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AVVERTENZE 
Gli scritti qui raccolti sono varii, per argomento, tempo e circo-
stanze. Tuttavia, anche attraverso qualche diversità di struttura e 
inuguaglianza di forma, si potrà riconoscere una certa unità logica 
di direttive che li congiunge. Eorse a ciò ha contribuito il costante 
dominio del temperato metodo giuridico che li ha inspirati. 
Così anche i lavori pensati e scritti sotto diverso regime politico, 
hanno bensì diverso valore nel regime presente, nel quale molte si-
tuazioni sono state modificate o superate; ma tuttavia un fondo im-
mutato rimane. E può essere utile sapere non soltanto ciò che e, ma 
anche fissare ciò che e stato. Ad esempio per gli Uffici di collocamento 
(v. pag. 405), per il risparmio degli emigranti (v. pag. 425), può essere 
interessante registrare i decisivi passi sulla via dell'azione dello Stato 
in queste delicate materie. Ugualmente per 1 lavori, che in tempi duri, 
erano diretti a sostenere o a rivendicare l'autorità dello Stato, contro 
il sindacalismo nella magistratura (v. pag. 401), contro l'attenuazione 
dell'azione coloniale dello Stato (v. pag. 501 e pag. 505), a favore del 
rafforzamento del potere esecutivo (v. pag. 283), ecc. 
E per questa ragione si sono lasciati gli articoli come furono 
scritti e in rapporto all'occasione in cui furono scritti, tranne qualche 
ritocco e qualche « Nota aggiunta » di chiarimento. 
E' qui compreso qualche scritto d'occasione, estraneo alla dot-
trina; ma sembra che non rompa l'armonia dell'insieme, perchè — 
sarà pregio o sarà difetto — risente sempre dell'influenza dottrinale, 
come gli scritti dottrinali risentono spesso della vita pratica. 
Conviene, infine, rilevare che si è attribuito un senso molto largo 
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al diritto pubblico, estendendolo ad argomenti, come l'emigrazione, 
le colonie, ecc., trattati da quella che fu chiamata scienza dell'am-
ministrazione, e che era, per dir così, il vestibolo del diritto ammi-
nistrativo, oppure diritto amministrativo in formazione. E si sono in-
seriti argomenti, come quello sull'istituto familiare, che, senza essere 
strettamente di diritto pubblico, hanno in esso un rilevante fonda-
mento e larghe interferenze. 
L U I G I R O S S I 
NEL SUO ULTIMO ANNO DI INSEGNAMENTO (*) 
Per causa degli inesorabili limiti di età L u i g i Rossi lascia quest'anno l'inse-
gnamento del diritto pubblico, impartito per circa m e z z o secolo con grande 
nobiltà. Conviene pertanto ricordare la sua opera. 
Nato a Verona il 29 aprile 1867, il Rossi si laureò in giurisprudenza a 
Bologna nel 1889 con una dissertazione su «Giur isprudenza e politica in 
Dante », dichiarata meritevole di pubblicazione. Contemporaneamente ottenne 
il premio Ceneri in diritto romano, con un lavoro scritto in latino e stam-
pato, per consiglio di Vittorio Scialoja, su la « L e x decima Digestorum ad S. C . 
Trebell ianum (XXXVI, 1) cum Constitutione duodecima Codicis de fideicom-
missis (VI , 42) comparata » (Veronae, 1890). Vinse il premio governativo di 
perfezionamento e studiò a Parigi e ad Oxford . U n anno dopo la laurea, la 
Facoltà giuridica di Bologna, all 'unanimità, gli conferì l 'incarico ufficiale del 
diritto costituzionale. Per l'istessa materia e nella stessa Università divenne 
poi insegnante ordinario in seguito a concorso. Per lungo tempo tenne anche 
l'incarico dell ' insegnamento di filosofia del diritto e di economia sociale agra-
ria. A Bologna rimase fino al 1925, quando f u chiamato alla Facoltà di scienze 
politiche dell 'Università di Roma, dove ha tenuto la cattedra di diritto pub-
blico comparato fino al 1937. 
Al to , magro, con un volto arguto dominato da due grandi occhi pieni di 
luce, di bontà, di ironia serena, penetranti. Un'e loquenza sobria, chiara, pre-
cisa e persuasiva. Sempre composto, senza abbandoni, pur essendo uomo di 
profonde passioni e di affettuose amicizie. Equilibrato nei g iudiz i , dominato 
sempre da un alto senso di giustizia, da un infinito affetto per la Patria. N e g l i 
ultimi anni appare un po' soffuso di tristezza, ma così dominata, che è av-
vertita soltanto da coloro che più lo conoscono. 
L'opera di Luig i Rossi si può dividere in tre periodi. 
(*) Facciamo precedere, come introduzione, questo articolo di AMEDEO GIANNINI, 
Presidente di Sezione del Consiglio di Stato ; già pubblicato nella « Rivista di dir. 
pubblico », agosto-sett. 1937. (Nota dell'editore) 
Vili AMEDEO GIANNINI 
Il primo va dal 1890 al 1904. Dominano in questo periodo i suoi lavori 
più voluminosi: « / principi jondamentali della rappresentanza politicai> (1894) 
e « La moderna scienza del diritto costituzionale nelle nazioni latine ». Il Rossi 
aveva cominciato a preparare questo secondo lavoro a Parigi (1891) e vi lavorò 
a lungo. Il Seydel lo tradusse personalmente (« Die neuere Literatur des Ver-
jassungsrechts, I, ¥ran\reich », Tiibingen 1902) in varie annate (1895-1899) della 
« Kritische Vierteljahresschrift », e poi lo pubblicò in volume. In italiano ne ap-
parve un largo riassunto nell'« Archivio di diritto pubblico » (1898). La dottrina 
pubblicistica francese è esaminata compiutamente, con una critica serrata e 
talora acerba. Ciò nonostante il Brissaud gli propose di stampare in Francia 
un manuale di diritto costituzionale informato alle sue idee, come ricorda egli 
stesso nell'introduzione alla traduzione francese del Manuale di diritto costitu-
zionale di Orlando, che, non potendo avere quello del Rossi, si decise a tra-
durre. Oltre a questi due grandi lavori, il Rossi pubblicò ogni anno delle 
monografie di minor mole, fra le quali ricorderemo: L'ammissione del depu-
tato alla Camera prima della convalidazione dei suoi titoli (1893), Lo stato 
d'assedio (1894), Sulla durata della delegazione della potestà legislativa (1896), 
L'immunità dei deputati (1897), ecc. N è sono da trascurare le sue accurate 
rassegne e recensioni delle opere di diritto pubblico, che sono talora delle vere 
monografie, nè qualche saggio di storia del diritto pubblico, come quello su 
Bartolo, o di storia della scienza politica, come quello su Giovanni da Legnano. 
L'attività scientifica del Rossi fu per venti anni circa distratta dalla vita 
politica. Eletto deputato di Verona nel 1904, pochi mesi dopo fu nominato 
sottosegretario all'istruzione pubblica e quindi alla giustizia. Tenne poi per 
quattro anni, per desiderio di Tittoni, il Commissariato generale dell'emigra-
zione. Durante la guerra presiedette varie commissioni di assistenza e di studi. 
Nel 1919 fu ministro delle colonie nel primo ministero Nitti, ma non volle 
entrare nè nel secondo nè nel terzo. Tornò invece alle colonie nel quinto mi-
nistero Giolitti. F u guardasigilli nel primo ministero Facta, ma dovette ab-
bandonare il posto, perchè, come dichiarò nella prefazione ai suoi Discorsi par-
lamentari (Roma, 1922), pubblicato due mesi prima della Marcia su Roma, 
non volle piegarsi a far pressioni sulla magistratura perchè reprimesse spieta-
tamente i primi spontanei movimenti di reazione antidemagogica. 
L'azione pratica non assorbe però tutta l'attività del Rossi. E ' del 1907 la 
memoria Sulla natura giuridica del diritto elettorale politico, e del 1923 la sua 
relazione parlamentare sulle riforme del codice civile, che dimostra la larga 
conoscenza che il Rossi ha anche del diritto privato. Dalla sua gestione del 
Commissariato generale dell'emigrazione deriva una voluminosa relazione, che 
offre un completo quadro dei problemi dell'emigrazione, problemi ai quali 
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tornerà più tardi con due eccellenti studi su « L'istruzione degli emigranti » e 
« L a tutela del risparmio degli emigranti nel paese di immigrazione» (1924). 
Nel 1924 il Rossi torna di nuovo soltanto agli studi, ma nella pienezza 
della maturità spirituale, e con la ricca esperienza della pratica professionale, 
amministrativa e politica, che non poteva non avere una profonda ripercussione 
in questa terza fase della sua attività scientifica. Di nuovo, quasi ogni anno, 
egli riprende a pubblicare il frutto delle sue indagini in lavori piccoli di mole, 
ma densi e ponderati, che sono da porsi fra le sue cose più belle: per la maggior 
parte pubblicati sulla « Rivista di diritto pubblico ». V a inoltre ricordata la 
sua collaborazione, dal 1925, per la parte italiana, al Recueil international de 
jurisprudence du travati. N è andrebbero trascurati i suoi corsi universitari, che 
sono rimasti sempre allo stato di litografie per uso scolastico. 
L'opera di Luigi Rossi non è copiosa. N è egli ha mai tentato una tratta-
zione sistematica del diritto costituzionale. Anche il suo lavoro più voluminoso, 
quello sulla rappresentanza politica, è soltanto una monografia. N o n so se egli 
abbia mai avuto vaghezza di ideare un manuale o un trattato. Il problema non 
mi interessa. Anche Vittorio Scialoja non fece trattati e fu giurista sommo. 
I saggi del Rossi, rapidi, densi, vi portano nel cuore della questione che 
vuole indagare immediatamente e ve la fanno vedere da ogni aspetto, con in-
dagini fini, direi quasi aristocratiche, che rivelano una visione completa e 
sistematica della scienza, un'informazione perfetta delle leggi, della giurispru-
denza, della dottrina italiana, tedesca, inglese, francese. Taluni degli ultimi 
suoi saggi, alleggeriti del bagaglio delle molte note, dei riferimenti dottrinali, 
scritti nella piena maturità dell'esperienza della vita e degli studi, sono dei 
gioielli, anche dal punto di vista formale. 
II nome del Rossi va collegato al sorgere ed al fiorire della scuola italiana 
del diritto pubblico. Egli ha ripetutamente insistito sulla questione metodo-
logica nello studio del diritto pubblico, e cioè che il diritto pubblico va studiato 
unicamente dal punto di vista giuridico. N o n che il diritto pubblico debba igno-
rare il profilo politico dei problemi, deve anzi tenerne conto; ma questo deve fare 
per non confonderlo con quello giuridico. Tale preoccupazione domina tutta 
la sua opera: fin dai suoi primi lavori, egli non si limita a teorizzare, ma ha 
atteso anche ad applicare il metodo giuridico, a dimostrare cioè, anche pra-
ticamente, quali risultati se ne ricavano. Si prenda ad esempio il vecchio 
saggio sullo stato d'assedio, che è del 1894, o quello recentissimo (1936) sulla 
parità giuridica dei poteri costituzionali nello Stato moderno. In quest'ultimo, 
contro coloro che hanno affermato l'esistenza di una gerarchia dei poteri costi-
tuzionali, egli dimostra che, giuridicamente, tutti i poteri costituzionali sono 
uguali, ancorché nella parità dei poteri allarghi la sua efficienza pratica quel 
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potere che varie circostanze pratiche, in un determinato momento, rendono 
più forte. 
Il Rossi, inoltre, ha il merito, rispetto ad altri pubblicisti italiani, di aver 
sempre tenuto largo conto della comparazione degli istituti italiani con quelli 
stranieri, allargando sempre più la cerchia dalla comparazione stessa. Ma ne 
ha fatto sempre un retto uso e, contro le comparazioni affrettate, ha reagito, 
ponendo in rilievo come taluni istituti si inquadrino così fortemente nelle 
tradizioni giuridiche particolari di singoli Stati che non consentono compa-
razioni, in mancanza di ogni omogeneità degli istituti comparati. Anche su tali 
problemi egli ha ripetutamente insistito, dai primi studi ad uno dei più recenti, 
quello sul « bill d'indennità » (1937). 
E ancora un merito va rilevato nel Rossi: la rigorosa logica giuridica, non 
portata al virtuosismo o al paradosso, ma poggiata sulla solida base del senso 
giuridico. Questo suo merito ha particolare rilievo in quel grazioso saggio 
su «la regola e l 'eccezione» (1935), nel quale egli dimostra che in diritto, 
particolarmente in quello pubblico, non esistono eccezioni, ma solo regole. 
Le eccezioni sono soltanto regole diverse, determinate da fattispecie diverse. 
Cioè non sono eccezioni. 
D a circa quindici anni, come ho accennato, il Rossi è tornato unicamente 
all'insegnamento e alla professione forense, alla quale ha sempre atteso con 
grande signorilità. La Facoltà di scienze politiche dell'Università di Roma 
lo ha avuto maestro, amato dai colleghi e dagli studenti, i quali lo hanno sem-
pre trovato guida pronta, affettuosa e sapiente nei loro studi speciali nel-
l'Istituto di diritto pubblico, da lui fondato e diretto con quel suo grande 
amore per la scuola e per la scienza, che tutti gli riconoscono. 
N o n so se all'opera compiuta dall'amico e collega dilettissimo io abbia 
saputo dar degno rilievo. T e m o anzi fortemente che non vi sia riuscito. Ma 
avviene spesso che l'amico non riesca a dire dell'amico tutto il valore, per un 
complesso di moti dell'animo e di sentimenti, che non è facile dominare. 
A L T R E OPERE D E L L O STESSO A U T O R E 
1. Gli scrittori politici bolognesi, Bologna, 1888 (p. 260). 
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SCRITTI VARI DI DIRITTO PUBBLICO 
V O L U M E V. 

U N CRITERIO DI LOGICA GIURIDICA: 
L A R E G O L A E L 'ECCEZIONE 
P A R T I C O L A R M E N T E N E L DIRITTO PUBBLICO (*) 
SOMMARIO: I. Spiegazione dell'argomento; formule d'uso più comune in proposito. — 
2. « Necessitas non habet legem » : sua applicazione allo stato d'assedio. — 3. « Sa-
lus populi suprema lex esto ». — 4. Il « fatto compiuto ». — 5. « Diritto poziore » ; 
«prior tempore, potior j u r e » ; il diritto dello Stato; l'espropriazione per pubblica 
utilità. — 6. « Jus singulare » ; i privilegi in generale ; i privilegi in diritto 
pubblico. — 7. « Jus utendi et abutendi ». — 8. « Exlege ». — 9. « Sui generis ». 
— 10. « Exceptio regulae firmat regulam in contrarium in casibus non exceptis ». 
— 11. Considerazioni generali: la regola e l'eccezione nel campo fisico. — 12. L a 
regola e l'eccezione nel campo economico. — 13. L e limitazioni e le condizioni 
delle norme. — 14. Le norme in rapporto alla frequenza del fatto. — 15. Il 
conflitto delle norme. — 16. Accenno alla diversa natura delle norme. —1 17. L'e-
quità come apparente eccezione ; l'interpretazione delle leggi. — 18. L a differen-
ziazione del valore intrinseco delle norme positive. — 19. Conclusione. 
1. Non vi sono eccezioni nel diritto. Vi sono regole. Qui consi-
dero questa affermazione particolarmente in rapporto al diritto pub-
blico. 
Parlare di eccezioni è un modo improprio di esprimersi; il quale 
può usarsi soltanto a patto che si stia in guardia dagli equivoci, facili 
a verificarsi. Equivoci facili perchè, quasi in applicazione del volgare 
proverbio « non vi è regola senza eccezione », anche nel diritto sembra 
che le regole, anziché essere assolute, siano turbate da continue ecce-
zioni. Ma questo sarebbe empirismo. Elevandosi invece alla ragione 
delle cose, si comprende che casi concreti sfuggano a una data regola, 
non perchè vi facciano eccezione e rimangano a sè stanti, ma sem-
plicemente perchè ricadono sotto una regola diversa. 
(*) Dalla « Rivista di dir. pubbl. », marzo 1935. 
1 
2 SCRITTI VARI DI DIRITTO PUBBLICO 
Si può obiettare: tutto si muove a questo mondo; ed è difficile 
in questo incessante mutamento trovare leggi fisse. Eh, sì, lo so bene 
che tutto si muove, non foss'altro perchè chi ha l'abitudine di chiedere 
consiglio a Niccolò Macchiavelli, si sente da lui dire e ripetere una 
decina di volte, per ficcarcelo bene in testa : « sendo tutte le cose degli 
uomini in moto, e non potendo star salde, conviene che le saglino o 
che le scendino» (Discorsi I, VI in fine); «essendo le cose umane 
sempre in moto, o le salgono, o le scendono» (Id. II proemio); «non 
essendo dalla natura conceduto alle mondane cose il fermarsi » (Sto-
rie V, I, in princ.); ecc. ecc. Ma che importa ciò? Fu proprio il Ma-
chiavelli che nella storia trovò più norme che non fatti sporadici. 
Poiché non sono le leggi che mutano e che tollerano eccezioni; ma 
sono <( le cose », come dice appunto Machiavelli, che mutano e che 
quindi spostano la loro subordinazione da una legge all'altra. Così 
in diritto non cambiano le leggi, ma cambiano le circostanze, o, come 
dicono i giuristi, le fattispecie, le quali provocano l'applicazione di una 
legge o dell'altra, come la stessa pratica forense dimostra tutti i giorni 
anche a chi non ne avverte il significato. 
Tale criterio è comune a tutte le scienze in genere. L'eccezione 
implica il casuale e l'arbitrario, momenti che non sono nell'ordine 
naturale, dove tutto è sottoposto a norme, altrimenti il mondo non 
esisterebbe e vi sarebbe il caos, « Le cose tutte quante — Hann ordine 
tra loro; e questo è forma — Che l'universo a Dio fa simigliante. — 
Qui veggion l'alte creature l'orma — Dell'Eterno Valore, il quale è 
fine — Al quale è fatta la toccata norma» (Dante, Par. I, 103-106). 
E legga, chi vuole, il seguito; e vi troverà dantescamente delineato 
l'« ordine » che presiede alle norme della natura, le quali non ammet-
tono eccezioni. E' fede vecchia, dunque, anche se ora passata al-
quanto di moda, che non solo le leggi della vita non cambiano, ma 
anzi si vendicano contro chi le disprezza. E sono, tanto nel mondo 
fisico quanto nel mondo morale, matematicamente precise, assolute 
e infrangibili, come la legge — basilare anche in diritto e della quale 
molte altre sono semplici sottospecie — che una determinata causa 
produce inevitabilmente un determinato effetto. 
U N CRITERIO DI LOGICA GIURIDICA II 
Ciò dico soltanto per connettere il nostro settore giuridico a più 
vasto sistema; ma senza per questo preoccuparmi del modo con 
cui si dovrebbe porre la questione nella generale logica filosofica, o 
in altri campi diversi dal diritto. I riferimenti ad altri campi, che 
qui si faranno, hanno semplicemente il limitato scopo di portare 
qualche linea logica generale nel campo giuridico e specialmente 
in istituti di diritto pubblico. 
Applichiamo senz'altro l'accennato criterio generale alle posizioni 
più rilevanti e alle frasi più « accreditate », chg sembra siano op-
poste all'asserzione qui fatta. 
2. « Necessitas non habet legem ». La frase è a torto citata come 
del Digesto «de regulis juris»; tuttavia anche un romano classico 
non ne avrebbe disprezzata la sostanza, sebbene la formulazione sia 
affatto impropria. Sembra codesto il caso più impressionante di de-
viazione dalla legge. La necessità qui sembra veramente eccezione 
alla legge. 
Nei turbati momenti della guerra, era diventata famosa la frase 
di Bethmann Hollweg: «Not kennt kein Gebot». Fu interpretata 
come una brutale eresia: anche la necessità, si disse, deve obbedire 
a certe leggi giuridiche o almeno sociali. Fu anche interpretata come 
una cattiva applicazione di un buon principio: nel caso specifico si 
rifiutava l'applicazione del concetto di necessità all'invasione del Bel-
gio. Dai Tedeschi fu, infine, interpretata come una buona applicazione 
di un buon principio. 
Prescindendo dall'applicazione, che qui non c'interessa, il prin-
cipio, così inteso, è falso. Anzi, per meglio dire, è troppo timido. 
Non è che la necessità sia una eccezione alla norma giuridica, non è 
che la necessità non abbia legge: è che essa stessa è legge — e legge 
fondamentale e naturale — la legge della vita. La necessità non è, 
dunque, contro il diritto, e nemmeno è estranea al diritto; è anzi 
diritto. 
Meno brutalmente del Bethmann Hollweg, e anche meno discosto 
da un concetto giuridico, aveva già detto il Faust di Goethe: «Ge-
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setz ist màchtig, màchtiger ist Not», — la legge è potente, ma più 
potente ancora è la necessità. Tuttavia, se vogliamo trovare un qualche 
concetto giuridico, bisogna, al solito, ricorrere ai Romani. 
E non è nemmeno necessario ricorrere ai giureconsulti, bensì a 
un semplice moralista popolare, tanto il senso giuridico era diffuso: 
« necessitas dat legem non ipsa accipit » (Pubblio Siro, Sententiae, 
n. 399). Che se, infine, vogliamo proprio trovare delineata la necessità 
con tecnica esattezza come norma giuridica pari alle altre, non come 
eccezione che esula dal diritto o lo supera, bisogna attingere ai giure-
consulti. Basti ricordare, pur con tutte le riserve che esige una retta 
interpretazione in diritto romano di questi argomenti delicati, il noto 
principio: «omne jus aut consensus facit, aut necessitas constituit, 
aut firmavit consuetudo » (Modest. Dig. 1, 3, 40). E Cicerone, da filo-
sofo, estende il criterio imperativo della necessità, sebbene intesa in 
senso meno preciso, a norma generale e costante di vita, oltre che 
di diritto: «necessitati parere semper sapientis est habitum » (Ad 
fam. 4, 9). 
Ecco l'applicazione di queste affermazioni in un esempio con-
creto di diritto pubblico. 
Lo stato d'assedio ha appunto il suo fondamento nel «jus ne-
cessitata ». Il nostro Statuto, come altre Costituzioni, non vi accenna 
affatto; e correttamente, perchè è un « diritto che non si scrive », 
secondo una frase detta dal Thiers a proposito delle rivoluzioni. E' 
un diritto implicito e sottinteso, perchè è l'« ultima ratio » per la con-
servazione dello Stato. Corrisponde alla legittima difesa della persona 
singola; ed è dominato dall'eguale principio generale, dal principio 
dell'autoconservazione. 
Quindi il «jus necessitatis », da cui deriva lo stato d'assedio, 
si potrà dire una legge straordinaria, ma non un'eccezione. E straor-
dinaria, poi, in senso improprio: poiché non è tale per se stessa, 
non è tale perchè superi il diritto, ma perchè sono straordinarie 
le circostanze che ad essa danno luogo. Essa riguarda un momento 
patologico nella vita dello Stato, come avviene per la legittima difesa 
nella vita dell'individuo. Ma, come la fisiologia ha le sue leggi, le 
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ha pure la patologia; e sebbene le leggi della malattia siano diverse 
da quelle della sanità, ciò non significa minimamente che siano ec-
cezioni, come si vedrà anche in seguito. La posizione qui è semplice. 
La vita ordinaria dello Stato si svolge sotto le leggi positive che si 
dicono appunto atti legislativi ordinari; in momenti straordinari in-
vece le leggi ordinarie cedono momentaneamente il posto a leggi 
straordinarie e a provvedimenti di governo da un lato, o a provve-
dimenti rivoluzionari di popolo dall'altro, ambedue informati al di-
ritto di necessità, quando le condizioni dei tempi lo richiedano (2). 
Eppoi tutto è relativo. Nel nostro periodo storico giustamente 
si dice che lo stato d'assedio è una condizione anormale, e che la nor-
malità, invece, è data dal ritorno alle leggi costituzionali dello Stato. 
Ma ciò non significa che l'una sia l'eccezione e l'altra la regola. Sono 
due regole in due circostanze diverse: è la circostanza che è ecce-
zionale in rapporto a tale periodo storico. Tanto è vero che, in un 
altro periodo storico, quello dell'assolutismo, lo stato d'assedio, per 
denotarlo approssimativamente così, era la regola, e la guarentigia 
costituzionale era invece la cosidetta eccezione. 
Ma la sapienza romana aveva già veduto, sotto un analogo punto 
di vista, un'altra legge veramente determinante, per tutti i provvedi-
menti così detti eccezionali, nella famosa massima che segue. 
3. « Salus populi suprema lex esto » (Cicerone, de leg. III, 8) è 
l'antico e notissimo comandamento romano. Esso conferma formal-
mente ed incisivamente il criterio fondamentale qui sostenuto. Si 
riannoda con la frase precedente, sebbene si restringa soltanto allo 
Stato, anziché abbracciare tutti i soggetti giuridici: ma, entro questo 
limite, è nettamente stabilito che la necessità pubblica è tanto poco 
eccezione, che non solo è legge, ma è anzi legge suprema. E' la « lex 
(2) Riassumo così con le stesse parole lo stesso pensiero che espressi in questo 
stesso periodico molti anni or sono (L. Rossi , Lo stato d'assedio nel diritto pubblico 
italiano; in « Arch. di dir. pubb. », 1894, fase. 2). Questa concezione dello stato 
d'assedio come fondato sul generico principio di necessità, indipendentemente da leggi 
positive, porta varie conseguenze, tra cui il criterio che lo stato d'assedio, avendo così 
natura di atto governativo e non legislativo, deve essere lasciato alla responsabilità 
governativa e il Parlamento non ha che un semplice potere di controllo. 
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iegum », superiore quindi alle costituzioni positive, avanti a tutto, per-
chè vitale in ogni tempo, in ogni luogo, sempre, in quanto deriva dal 
principio fondamentale stesso del diritto, la conservazione della con-
vivenza umana nello Stato, nel senso che si è veduto (3). 
4. Il « fatto compiuto ». Se si considera superficialmente, l'emi-
stichio dantesco — cui, del resto, Dante stesso non consente — « capo 
ha cosa fatta » sembra la più brutale eccezione alla norma giuri-
dica. Brutale sì, talora; eccezione no, mai. E quanto alla brutalità, il 
(3) Lo scopo limitato del presente articolo costringe ad affermazioni che non 
si possono svolgere e che quindi possono essere male interpretate. Qui non si è 
voluto porre un concetto generale e sconfinato : se la conservazione è legge, 
essa non è arbitrio, ed è, infatti, contenuta entro i limiti proporzionati dal diritto. Il 
principio poi della necessità per la salvezza pubblica è oltremodo fertile di svolgi-
menti e di applicazioni : buone o cattive, come spesso è avvenuto con l'attuazione del 
famoso principio della « ragione di Stato ». Per ricordare un importante esempio, 
su tale principio è fondata la netta e virile interpretazione del tanto discusso pen-
siero del Machiavelli, che fa, da pari suo, PIETRO ELLERO (cfr. la profonda « Me-
moria» del mio Maestro, GIUSEPPE BRINI, in « A t t i della Accad. delle Scienze di 
Bologna», 1933). In una lettera al Brini del 1924, come già nelle altre sue opere, 
il più che novantenne pensatore così r iaffermava, con singolare lucida efficacia, la 
sua spiegazione dell'« enigma » di Nicolò Machiavelli : « Il nodo della questione sta 
nel risolvere se il principio di necessità... regga o non regga. Fermo però che questo 
vada inteso... non nel senso di qualunque mezzo indispensabile per raggiungere un 
mero intento di conquista, di predominio e di sfruttamento di altri popoli, bensì 
nel senso romano per cui unicamente è legittimo, ed è anzi legge suprema l'ado-
perarlo per mantenere, rivendicare e af francare l'esistenza, l'integrità e la sovranità 
di un politico consorzio, senza cui neppure i singoli individui potrebbero vivere in 
maniera regolata, onesta e degna... Dal che consegue che la dottrina del meravi-
glioso uomo di Stato, per cui devesi transitoriamente cedere ad una forza inelutta-
bile e indispensabile, pur di salvare la Patria, lungi dall'essere biasimevole e abomi-
nevole, è giuridicamente ed eticamente inoppugnabile e plausibile ». Per tal modo, 
mette in rilievo il Brini, riassumendo sempre il pensiero dell'Ellero, il punto, il centro, 
il culmine giuridico e morale della soluzione del quesito postosi dal Machiavelli, sta 
nel principio dell'incolpata tutela che ha indotto lui, fiorentino e repubblicano, come 
si tradisce in ogni sua pagina, a sacrificare le intime propensioni del cuore nel propu-
gnare una monarchia che desse all'Italia con la unità l'indipendenza. E non paventa 
l 'Ellero, continua il Brini, la più grave, ma logica conseguenza di questi principii. 
E cioè che l'incolpata tutela di un diritto supremo inalienabile, come è l'esistenza 
di un popolo a Stato, là dove trattasi di respingere un attacco ingiusto da chi versa nel 
giusto, e di porre in salvo un tal diritto, può giustificare financo quelle che in circo-
stanze ordinarie sarebbero le più detestabili azioni, e il fine santissimo può giusti-
ficare i mezzi che altrimenti sarebbero iniqui. 
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«fatto compiuto» è antigiuridico solo quando consolida una situa-
zione antigiuridica, non quando con la forza sostituisce a un vecchio 
ordinamento, non più in armonia con la mutata coscienza sociale, 
un nuovo ordinamento; fenomeno che, riguardo alla struttura dello 
Stato, accade specialmente con le rivoluzioni. 
Trovo superfluo qui parlarne; perchè è un fenomeno ben noto, e 
d'altra parte approfondirlo implica troppo grosse questioni (4). 
Limitando lo studio a una visuale più ristretta, si può ricordare, 
conforme a quanto si è detto (v. n. 1), che, quando cambiano le 
condizioni di fatto, devono cambiare anche le regolamentazioni di 
diritto, o per evoluzione o per rivoluzione, usando parole moderne. 
Ma è evidente che, anche nel caso di rivoluzione, la nuova regola-
mentazione è un tessuto di regole nuove, appunto determinate da 
nuove condizioni di fatto, non di eccezioni a regole vecchie. 
5. (( Diritto poziore ». Si allude, generalmente, a una posizione 
che ha una qualche analogia logica con quella della regola in confronto 
alla eccezione: il diritto prevalente che annulla il diritto sottoposto. Ma, 
in tal senso, un diritto poziore o non esiste mai o esiste sempre, se-
condo il punto di vista da cui ci si mette. Esiste sempre, se lo si 
intende come « pretesa giuridica », poiché vi è sempre una pretesa che 
deve farsi valere sull'altra. Non esiste mai, se si intende, secondo 
che avviene generalmente, come un diritto ormai maturato e auto-
nomo. Allora, un diritto non prevale sull'altro, non scavalca l'altro, 
per dir così. Il diritto soggettivo è un rapporto tra due esigenze: 
senza il loro confronto non sorge. 
Lo si vede chiaramente nei singoli casi concreti. Se si ammet-
tessero in due persone due diritti, aventi uguale oggetto, bisognerebbe 
dedurre che uno di questi prima compare e poi scompare di fronte al 
diritto superiore dell'altra persona. Invece, fino a che non avviene il 
contatto della pretesa di una determinata persona con la pretesa di 
(4) Ricordo, tuttavia, un recente elegante articolo di MARIANO O'AMELIO, Il suc-
cesso e il diritto (nel « Corriere della Sera », 3 settembre 1934), che dà limpido rilievo 
a questa difficile posizione giuridica e che, se non mi inganno, costituisce un'applica-
zione indiretta e latente, ma efficace, dei criteri logici qui sostenuti. 
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un'altra persona, il diritto soggettivo non si matura. L'equivoco forse 
deriva appunto perchè non si vede che, a rigore, non vi sono due 
« diritti », ma due semplici « pretese » in rapporto. E una pretesa 
o parte di una pretesa, quando si confronta con l'altra, è sempre 
e necessariamente poziore, prevalendo sull'altra semplicemente per-
chè è giusta, cioè si inquadra in quella norma che regola il caso 
specifico, mentre la pretesa opposta non vi si inquadra. 
Sembra che il « prior tempore, potior jure », per stabilire il di-
ritto di priorità in chi ha apparentemente acquistato in tempi diversi 
lo stesso diritto reale sopra la stessa cosa, confermi l'idea di un diritto 
poziore. Questa posizione è importante perchè è ben lontana dal 
confermare il diritto poziore, come sembrerebbe a prima vista, ma anzi 
10 confuta. Essa, prospettando le due pretese in ordine di tempo, 
invece che contemporaneamente, fa vedere, ancora meglio, che non vi 
è un diritto acquistato posteriormente, il quale cede il posto al diritto 
anteriore, bensì il presunto diritto posteriore non si è maturato come 
diritto, ma è rimasto allo stato di pretesa; tanto che questa viene 
poi respinta dal giudice. 
Così si ritorna ancora al concetto che il diritto è precisamente 
11 punto di incidenza e di incrocio delle pretese, composte ed equi-
librate, o discriminate (per meglio dire) tra loro. Il diritto, come si 
sa, è limitazione reciproca: basta ricordarsi l'aristotelica e dantesca 
« hominis ad hominem proportio ». E in tale limitazione le esigenze 
individuali si compongono con equa combinazione, che appunto 
sbocca a un diritto soggettivo, non a due, perchè soggiace ad un de-
terminato diritto oggettivo. 
E, detto ciò, si può parlare, più o meno impropriamente, anche 
di diritto poziore, purché ci si intenda. 
Sembra che la subordinazione del diritto individuale al diritto 
dello Stato sia un caso indiscutibile di diritto poziore. Ora qui bi-
sogna spiegarsi. Necessariamente è lo Stato che riconosce e formula 
il diritto. Ma lo Stato giuridico si pone anche delle autolimitazioni 
di fronte alle esigenze individuali. E quindi si rientra nella prece-
dente posizione: non quando le pretese dell'individuo e dello Stato 
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restano a sè stanti, ma solo quando le due pretese si scontrano, si 
potrà vedere quale delle due dovrà avere la prevalenza. Tuttavia bi-
sogna riconoscere che la pretesa poziore si verifica più frequente-
mente nello Stato; e questo perchè le esigenze della collettività sono 
più importanti di quelle degli individui e provocano l'applicazione di 
una norma che tiene conto di tali esigenze. Quando si tratta di rap-
porti tra individuo e individuo si applica una norma, quando si 
tratta di rapporti tra individuo e Stato se ne applica un'altra; perchè 
sono due tipi di rapporti distinti, non perchè nel primo caso vi sia 
una data regola, e nel secondo caso una eccezione alla stessa re-
gola. Tanto che in quei casi nei quali lo Stato non appare nella 
sua funzione di sovranità, esso ha una veste giuridica analoga a quella 
dell'individuo. 
Dunque, allorché comunemente si dice che il diritto dello Stato 
prevale su quello dell'individuo, si ha ragione quando si guarda la 
cosa nella sua esteriorità, e quando non se ne parla in via rigida-
mente giuridica, perchè il lato formale e appariscente è così; ma 
più correttamente è invece una pretesa, l'interesse pubblico, che pre-
vale sull'altra, l'interesse privato. 
Analogamente l'eccezione che ammette il « sacrificio » dell'indi-
viduo allo Stato, non è un principio giuridico. E' il tranello farisaico 
di Caifa : « expedit ut unus moriatur prò populo » (Vang. Giov., XI). 
Non è il diritto, ma l'opportunismo. Secondo il diritto, invece, fon-
damento non è il sacrificio arbitrario di un individuo, ma l'obbliga-
zione imposta da una norma giuridica. Non « expedit » (è oppor-
tuno), ma è giusto; cioè non l'eccezione casuale, ma la norma di 
diritto. E nel caso di Caifa si applicava appunto l'arbitrio, non la 
giustizia. 
Anche nell'espropriazione per pubblica utilità, per ricorrere ad 
un altro esempio, non è la proprietà la regola, come si suol dire, 
e l'espropriazione l'eccezione. L'espropriazione è una regola come 
la proprietà. Anche qui si tratta di due norme coordinate, cioè in 
determinate circostanze non esiste più il diritto alla proprietà del-
l'oggetto determinato, ma il semplice diritto di ottenere un equi-
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valente a questo oggetto. In altri termini, per le esigenze della col-
lettività, sorge l'obbligo al mutamento dell'oggetto: l'individuo ha 
il dovere di scambiare una merce speciale (casa, terreno) con la 
merce generale di identico valore (prezzo in moneta), la quale però 
è suscettibile di riconvertirsi immediatamente in merce speciale. E 
perfino l'espropriazione senza indennità, cioè la confisca, che è poi 
la vera espropriazione (p. e. per certi oggetti in tempo di guerra, 
ecc.), non sarebbe eccezione in senso giuridico, ma una norma che 
impone un aggravio straordinario ai cittadini in tempi straordinari. 
Per tal modo si viene alla stessa conseguenza che le esigenze 
del bene pubblico devono prevalere su quelle del bene privato; ma 
ci si viene per altra via. Si viene, anzi, a tal punto da richiedere 
all'individuo non soltanto i beni patrimoniali, ma anche la vita: col 
servizio militare in guerra egli dà il sangue per la patria. Per il bene 
pubblico, così, viene soppressa nientemeno che l'integrità fisica della 
personalità umana; ma per ragioni di regola, non di eccezione: se si 
riconosce la necessità dello Stato, bisogna ben riconoscere anche le 
prestazioni e i sacrifici verso di esso. 
6. « Jus singulare ». Si deve intendere come semplice contrap-
posizione al « jus commune », cioè come norma speciale, ispirata a 
speciali circostanze, di fronte alla norma generale: esempio efficace 
la donazione, genericamente permessa, specificamente proibita tra 
coniugi. Alcuni ritengono ciò una eccezione, ma è troppo chiaro 
che sbagliano; altri lo ritengono una regola eccezionale, e ciò si po-
trebbe accettare se così non si mettessero insieme due idee che nel-
l'uso comune sono antitetiche: è invece semplicemente una norma 
come l'altra, sebbene con caratteristiche diverse, perchè, pur essendo 
generale ad una data cerchia, la cerchia è molto più ristretta. Qui 
pure è la cerchia di fatto che è ristretta, non la norma di diritto, la 
quale invece si diffonde in tutta questa cerchia, anche se limitata. 
Si vorrebbe trovare l'eccezionalità del « jus singulare » nella cir-
costanza che per esso non è ammessa l'interpretazione estensiva, 
bensì la restrittiva. Ora, interpretazione restrittiva significa sempli-
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cernente non una deroga alla legge, ma anzi proprio la pura e ri-
gida applicazione della legge a quel limitato tipo di rapporti. 
Sembra che i privilegi costituiscano deroghe alle norme giuridi-
che dell'uguaglianza, ossia eccezioni : secondo le classi (p. e. sacerdoti), 
secondo le funzioni (p. e. pubblici ufficiali), secondo la capacità (per 
es. minori), ecc. Ma questa idea non ha fondamento giuridico per 
quanto riguarda lo Stato moderno, dove facilmente appare che il cosi-
detto privilegio non è eccezione, ma regola. Tanto che non viene con-
cesso subiettivamente, ma obiettivamente, non alla persona di Tizio 
o a quella di Caio, ma a quelle indeterminate persone che si trovano 
in quelle determinate circostanze. 
Quindi tali impropri privilegi hanno il carattere della generalità, 
che è un carattere inerente alla legge, non il carattere della singola-
rità, che è il carattere inerente al vero e proprio privilegio. Per que-
sto, fino dalle XII Tavole, il privilegio vero e proprio era seccamen-
te vietato — « privilegia ne inroganto » — ritenendolo appunto come 
un'eccezione alla regola, come una disposizione anomala e non giu-
stificata, perchè non conforme all'« aequitas ». 
Fermiamoci sull'esempio più rilevante in diritto pubblico: i pri-
vilegi concessi ai massimi organi dello Stato. Come è noto, essi ven-
gono dati « intuitu officii », non « intuitu personae ». L'indennità 
parlamentare, la lista civile, le prerogative del Capo del Governo, le 
guarentige alla Magistratura, ecc., sono concesse semplicemente per-
chè questi organi possano esercitare bene la loro funzione. Spesse volte 
poi non si può dire nemmeno che tali cosidetti privilegi o preroga-
tive rompano la legge dell'uguaglianza dei cittadini; anzi la confer-
mano, perchè vengono a ristabilirla. Il deputato o il senatore va sog-
getto a spese che non colpiscono gli altri cittadini, e l'indennità viene 
data soltanto per rifondere tali spese; la lista civile ha più scopi 
pubblici che non scopi privati ; e così di seguito. 
Può invece dubitarsi che il privilegio, come era inteso nel me-
dioevo, fosse un contrapposto alla legge, intesa nel senso romano e 
attuale. Ma tale caso dimostrerebbe soltanto che le eccezioni esisto-
no nello Stato non giuridico, precisamente perchè non è giuridico; 
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perchè è fondato sull'arbitrio individuale anziché sulle norme di 
diritto; perchè non è «ordine», alla romana, cioè regola, ma è sem-
plice preponderanza di mera forza, alla barbarica, cioè conglomerato 
di eccezioni occasionali; perchè alla mancanza di unità dello Stato, 
frantumato in svariate e interferenti e ostili sfere di organismi, corri-
spondono disposizioni legislative e principii giuridici non degni del 
nome che essi usurpano. Che se poi la norma giuridica si volesse 
riferire a quella di ogni Stato, anche non giuridico, lo stesso privi-
legio vero e proprio non sarebbe una eccezione. Anzi, nella mentalità 
dell'epoca, quando fonte del diritto si riteneva il Principe, sarebbe 
sembrato strano chiamare eccezione ciò che era normalmente am-
messo. Così il privilegio cadeva sotto una norma giuridica, che si può 
più o meno giustificare, ma che era effettiva: alcune persone in base 
a rescritti regi, per eredità, o per posizione sociale, ecc., avevano diritti 
che non avevano altre persone. Ecco tutto. Ma questo ci porterebbe 
troppo lontano. 
7. « Jus utendi et abutendi ». Eccezione, per il diritto di pro-
prietà, alla regola che di nessun diritto si può abusare? No. Nello 
stesso diritto romano (al quale poi non appartiene la frase citata) 
neanche del diritto di proprietà si può abusare. Esso non era illi-
mitato, ma anzi variamente circondato da condizioni limitative, come 
dimostrano le figure giuridiche, anche di diritto pubblico, che si in-
tersecano col diritto di proprietà. Tra l'altro è noto che « abutendi » 
non si può tradurre letteralmente, perchè non ha affatto il significato 
che ha l'odierno «abusare». 
E sarebbe opportuno anche aggiungere, se non importasse un 
troppo lungo discorso, che i Romani sentivano gli aspetti di utilità 
pubblica nei loro istituti di diritto privato, più di quanto oggidì su-
perficialmente si creda. La stessa loro distinzione tra diritto privato 
e diritto pubblico non rappresentava una frattura, ma semplicemen-
te « duae positiones » dello stesso diritto sociale ; esempio massimo il 
diritto di famiglia, dove si distinguevano ma non si separavano, si 
conciliavano ma non si contrapponevano, insomma si coordinavano, 
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pure differenziandoli, l'elemento individuale e l'elemento sociale negli 
istituti giuridici. Ed è a rilevarsi qui tale visione giuridica, perchè con 
essa si toglie il concetto di « eccezioni » di diritto pubblico che inter-
vengono in istituti di diritto privato; trattandosi solo di diversa com-
posizione tra le norme delle due branche giuridiche. 
8. « Ex lege ». Anche intorno a questo termine, inteso in senso 
oggettivo, non nel senso soggettivo di un individuo che si sottrae alla 
legge, e contenuto sempre nello stesso argomento, sotto altra forma, 
si possono fare analoghe considerazioni. Tutto, in realtà, ricade sotto 
le leggi: i casi vaganti sembrano, a prima vista, fenomeni sporadici, 
mentre anche essi rientrano sotto il dominio di qualche norma, natu-
ralmente intesa non nel semplice senso di norma scritta. 
9. (( Sui generis ». Analogamente all'espressione precedente, qui 
si allude spesso a un caso eccezionale. Troppo sovente i giuristi, per 
cavarsela a buon mercato, dicono che un caso ha una configurazio-
ne ((sui generis». E credono d'aver detto tutto con ciò, mentre non 
hanno detto nulla; poiché a che cosa si riduca, in realtà, questo 
« sui generis », poi non lo dicono. 
Questo accade sopratutto per gli istituti più recenti, o recente-
mente rinnovati, che non si adagiano ancora in figure nette e pre-
cise, anche perchè non sono ancora elaborati dalla tradizione. Esem-
pio: lo spreco che si fa da troppi scrittori contemporanei del ter-
mine «sui generis» nell'ordinamento corporativo. Siccome l'inqua-
dramento dei singoli istituti non si presenta facile e semplice, così 
si ricorre spesso a questa ingenua scappatoia. Certo un istituto può 
essere legittimamente qualificato come istituto « sui generis » ; ma 
solo a condizione che prima se ne individuino esattamente tutte le 
caratteristiche differenziali, le quali rendono necessaria per esso una 
costruzione giuridica particolare, e che l'istituto sia coordinato con 
gli altri e non sia considerato come un masso erratico, per chiamarlo 
così. Quindi la migliore dottrina corporativa, ad esempio nel tipico 
caso del contratto collettivo, non si è limitata a riconoscere che que-
sto è un istituto « sui generis », cioè al di fuori degli schemi tradì-
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zionali, ma invece ne ha tentata la costruzione in base alle caratteri-
stiche esistenti a suo riguardo nell'attuale diritto positivo. E ciò si può 
fare anche tenendosi distanti dalle opposte esagerazioni. Riconoscere 
che anche i nuovi istituti devono trovare nel sistema giuridico tradi-
zionale semplicemente il loro addentellato, e che devono anche sod-
disfare alle esigenze generali della logica giuridica, non significa voler 
inquadrare ad ogni costo istituti nuovi in un rigido sistema giuridico 
disconoscendo l'evoluzione di questo. 
Non occorre, quindi, dare l'ostracismo a questo termine; pur-
ché lo si intenda nel senso di un caso che ha una configurazione 
speciale, e che quindi è sottoposto a una legge diversa dalla abituale. 
Anche qui nulla si sottrae alle leggi, così nel mondo fisico come nel 
mondo morale. 
10. «Exceptio regulae firmat regulam in contrarium in casibus 
non exceptis». Questa sentenza avrebbe dovuto essere la prima, per-
chè romana e perchè sembra ci colpisca in pieno petto; ma la riser-
vo per ultima, perchè è la più sottile, e, dopo le osservazioni prece-
denti, molto agevolmente si spiega. 
E' da osservare, anzitutto, che tale norma è romana fino a un 
certo punto (5), sebbene possa considerarsi come il presupposto di 
altre massime romane. Ad ogni modo ritorniamo in sostanza sempre 
allo stesso punto: l'eccezione non è che una norma più speciale, 
in confronto a una norma più generale, necessariamente limitata, per 
questa sua natura specifica, a casi particolari, lasciando all'impero 
della norma generale tutti gli altri. E anche l'eccezione è tanto norma, 
che spesso si chiamano eccezioni proprio speciali disposizioni positive 
del Codice, le quali derogano a un principio più generale, o, secondo 
i romani, anche le leggi stabilite « contro la ragione del diritto ». Tutte 
gravi questioni, codeste, specialmente perchè importano importanti 
(5) Non mi è riuscito, infatti, di trovare questa massima nel «Corpus j u r i s » ; 
ma non nego che possa essermi sfuggita. L'ho trovata invece, sebbene non integral-
mente, in BARTOLO (ad Nov. VII. de non alien, rebus eccles. 2) : « Quaero... an exceptio 
habeat firmare et ampliare regulam ecc. ». 
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direttive nell'interpretazione delle leggi; ma nelle quali non inte-
ressa entrare. Così si potrebbero spiegar anche le altre conseguenze 
di tale criterio, che hanno dato origine alle massime usuali : « ubi lex 
voluit excipere dixit, ubi noluit tacuit » ; « inclusio unius est exclusio 
alterius»; «qui dicit de uno, negat de altero»; ecc. 
1 1 . Visti questi casi particolari — e se ne potrebbero aggiungere 
altri — si può ora ritornare a qualche considerazione più generale, 
che meglio serva a spiegarli. 
Per dare una visione più larga, risaliamo, prima di tutto, ai fe-
nomeni fisici. Nessuno, ad esempio, può negare la legge di gravità, o 
l'ipotesi della gravità, o altro che si voglia dire, secondo i vari indi-
rizzi scientifici che qui non è certo il caso di chiarire. Infatti, se, 
mentre io lascio cadere una pietra, interviene un colpo di bastone 
che la devia e la ricaccia in aria, ciò non significa che si faccia ecce-
zione alla legge di gravità. Questa vi è ed agisce ugualmente, ma 
con effetti diversi, perchè con essa concorre una forza sottoposta a 
una legge diversa (6). 
(6) Mi sono tenuto e mi tengo così sempre sopra un terreno molto positivo. Ma 
non so resistere a fare una citazione. L'alta mente di Sant'Agostino portando al mas-
simo limite i concetti qui delineati, non sottrae nemmeno i miracoli all'ordine morale e 
alle leggi della natura. Ciò significa, in altri termini, che nemmeno i miracoli sono 
eccezioni alla regola. « Se i miracoli di Dio — egli dice con la lucidità del genio in 
un passo che non ho visto mai ricordato — sono considerati generalmente come con-
trari all'ordine naturale, non è a f fat to perchè siano contradittorii alla natura, ma 
perchè eccedono i mezzi naturali a noi noti » (S. AGOSTINO, Contro Faustum, Libro 
X X I X , Cap. II). E poco prima (Libro X X V I , Cap. III) aveva af fermato : « Deus 
creator et conditor omnium naturarum, nihil contra naturam facit... Sed nec ipse 
homo contra naturam quidquam facit, nisi cum peccat, qui tamen supplicio redigitur 
ad naturam. A d naturalem quippe iustitiae ordinem pertinet, ut aut peccata non fiant, 
aut impunita esse non valeant : quodlibet horum sit, naturalis ordo servatur, si non 
ab homine, certe a Deo ». Se si meditano queste profonde parole, si comprende quanto 
vengano a comprovare il nostro asserto, che riduce ogni cosa all'ordine e alle leggi 
naturali. Invece, con la consueta facilità disinvolta di rima e di pensiero, il Monti, 
nei noti versi, trovava a proposito della navigazione aerea, « che di natura stettero 
— le leggi inerti e mute » ; ma, al contrario, è evidente che leggi c'erano, e ben 
attive : quelle che dominano i fenomeni dell'aerostatica. 
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12. Così in economia pubblica. Vi è la legge del libero com-
mercio. Ma se interviene un feroce protezionismo agricolo in altri 
paesi, se in Italia si lasciano i terreni incolti perchè il basso prezzo 
derivante dall'importazione estera non rende remunerativo il pro-
dotto, allora anche un liberista, come il mio compianto amico Ghino 
Valenti, è costretto ad iniziare un suo notevole corso di economia 
agraria all'Università di Bologna con l'accettazione della scala mobile 
del dazio sul frumento. E' codesta un'eccezione alla regola della li-
bertà del commercio? No. E' che qui opera un'altra regola, quella 
della difesa dell'agricoltura nazionale. Affine è il caso della legge 
economica della libera concorrenza. Tale legge non agisce più ef-
fettivamente in regime di monopolio, come avviene per le privative 
di tabacchi, ecc. Non agisce neanche in semplice clima di monopolio, 
come avviene quando si vanno propagando potenti concentrazioni in-
dustriali: trust, cartelli, ecc. Dunque non solo per intervento dello 
Stato, come spesso si crede, ma altresì per naturali coalizioni di grandi 
interessi. Anche in questi casi non si può dire che intervenga una 
eccezione alla regola. Interviene una regola che, come l'altra, trova 
la sua necessaria applicazione in quelle date condizioni e in quelle 
determinate circostanze. Anzi da ciò sorgono non solo due diverse 
leggi, ma proprio due interi sistema di politica economica (altro che 
eccezioni!) diversi tra loro. Da un lato vi sono, o si crede vi siano, i 
presupposti di fatto che fanno preferire l'economia libera : si presume, 
cioè, che le forze economiche trovino la loro migliore risultante nella 
concorrenza e nella lotta, o, per esprimerci con frase più tecnicamente 
moderna, nell'automatismo economico privatistico. Dall'altro vi sono, 
o si crede che vi siano, i presupposti dell'economia controllata: si pre-
sume, cioè, che la risultante migliore si ottenga con l'intervento, più o 
meno intenso, più o meno diretto, dello Stato, o di altri organismi 
collettivi (7). 
(7) Si aggiunga, anzi, che se si volesse mantenere la libera concorrenza, dove 
non vi sono più le ragioni della sua sussistenza, si tenterebbe l'impossibile : « andava 
combattendo ed era morta ». Acutamente in un articolo del « Corriere della Sera » del 
31 luglio 1934, ALBERTO DE' STEFANI dimostra che, essendo « fuori della fase 
storica della libera concorrenza, non si può risuscitarla, e coloro stessi che doman-
dano la libera economia la domandano a parole e non a fatti ». 
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13. Ma abbandoniamo ai competenti di filosofia, di scienze na-
turali, di economia, i precedenti riferimenti, che pure sono opportuni 
nell'unità della scienza dove le verità si illuminano vicendevolmente; 
e aggiungiamo qualche altra osservazione giuridica, per chiarire pro-
babili equivoci. 
Da quanto si è detto risulta che la norma giuridica, come tutte 
le norme, è evidentemente condizionata, cioè agisce soltanto se si 
verificano determinati presupposti e se si svolgono determinate cir-
costanze. Essa è determinata in ordine logico: il diverso caso giuridico, 
prodotto da diverse condizioni di fatto, fa sorgere una configura-
zione giuridica diversa, soggetta a una diversa norma, come già 
si è accennato: da cui la realistica massima che Baldo dedusse dal 
Digesto (Alfen. 9, 2, 52 § 2): «ex facto oritur jus». E' determinata 
anche in ordine storico: secondo i tempi e i luoghi, una legge posi-
tiva, come una forma di governo, possono essere utili o dannose. Ma 
i due ordini di determinazioni non tolgono, bensì dimostrano, che 
si tratta sempre di regole, non di eccezioni. 
14. Tuttavia, se questa idea di eccezione si è così diffusa, signi-
fica che essa si fonda su qualche impressione di verità. 
Credo che l'equivoco derivi dall'attribuire volgarmente il concet-
to di regola a ciò che « per lo più » avviene, e di eccezione a ciò che 
avviene raramente. Ma evidentemente qui siamo nel falso. Questo 
potrà essere un criterio per apprezzare, di fatto, l'importanza della 
legge, non mai un criterio scientifico. Sarà un buon criterio stati-
stico, ma è un cattivo criterio giuridico. La legge, sia fisica, sia mo-
rale, non parte da criteri numerici. Il carattere di legge non deriva 
affatto dalla sua applicazione più o meno frequente, non è determi-
nato dal «quod plerumque accidit», da ciò che si ha più abitual-
mente sott'occhio. Con questo si cadrebbe nell'empirismo: possono 
essere molti o pochi i casi, la legge che li domina è sempre legge. 
15 . Ma un altro coefficiente vi è che apparentemente legittima 
il concetto di eccezione. Ciò che si è detto, infatti, non disconosce il 
frequente conflitto tra i vari casi singoli e quindi, formalmente, fra 
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le singole leggi che li dominano. Il conflitto anzi può essere tanto 
complesso da racchiudersi in motti intimamente contradittorì, come 
(( concordia discors », « e pluribus unum » ecc., che contengono quasi, 
secondo la finissima osservazione del vecchio La Bruyère, applicata 
ad altro proposito, « une opposition de deux vérités qui se donnent 
le jour l'une à l'autre ». Ma questa contraddizione intima non racchiu-
de in sè una regola contradittoria, o una regola e un'eccezione, ma 
una composizione di due elementi, soggetti a due norme, i quali poi 
soggiacciono a una norma complessiva, perchè composti insieme. I 
motti citati esprimono semplicemente una legge di specificazione 
delle parti nel tutto. Il secondo, anzi, fu la gloriosa divisa di grandi 
Stati federali. Una norma regge lo Stato federale, configurato a sè 
stante, una norma diversa regge i singoli Stati considerati come en-
tità disintegrate dall'unità dello Stato; ma quando si guarda la fi-
gura complessa e totale dello Stato federale, si vede una sovranità 
unica, anche se i poteri sono divisi territorialmente, con un procedi-
mento logico che si innesta in quello qui difeso. Tale posizione giu-
ridica richiama quella della divisione dei poteri nello Stato unitario: 
unità dell'organismo, come, del resto, in tutti gli esseri, e specifica-
zione di organi e di funzioni. Vi è solo la differenza che nello Stato 
federale la sovranità è specificata in ragione reale o territoriale, per 
dir così, anziché in ragione personale od organica. Ecco, forse te-
merariamente, tentato di risolvere in poche parole, coi criteri dianzi 
posti, una questione che ha affaticato, durante decenni, i migliori 
giuspubblicisti specialmente tedeschi, per conciliare l'assurdo di due 
sovranità contemporanee, quella dello Stato federale e quella dei 
singoli Stato particolari. 
16. A questo punto bisogna però osservare che, quando si so-
stiene che anche le eccezioni sono norme, non si deve venire alla 
conseguenza che si voglia equipararle tutte. Ma non è nostro scopo 
affrontare qui in breve il problema, davvero imponente, del modo 
con cui le norme si rincorrono, si compongono, si subordinano spesso 
l'una all'altra, in un intreccio dominato da comuni principii supe-
riori. Ecco, tuttavia, qualche osservazione, soltanto per chiarire e com-
pletare le precedenti affermazioni. 
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L'ammettere che non esistano eccezioni come contrapposto alla 
regola, non significa livellare tutte le norme a un comune denomina-
tore, e disconoscere che esista una differenziazione nella loro stessa 
natura, e quasi una gerarchia fra di esse. Non vi sono soltanto leggi 
analoghe che si coordinano, ma anche leggi generali che dominano 
le speciali. Anzi alcune leggi non sono che determinazioni o spe-
cificazioni di altre leggi; e così di seguito (8). 
17 . A prima vista, sembra che dalla equilibrata composizione 
di norme sfugga almeno l'equità, la quale si presenterebbe come una 
eccezione. Essa, invece, è determinata nel campo giuridico da una sem-
plice imperfezione insita nella legge. E' impossibile che vi siano leg-
gi le quali contemplino tutte le minute configurazioni di fatto; e lo 
sforzo del legislatore è indirizzato ad avvicinarsi a questo limite di 
perfezione, e a riassumere nella norma il maggior numero dei casi 
e con la maggior precisione possibile. Ma quando, nonostante ciò, il 
(8) Cito un tenue esempio, che ricordo sopratutto perchè mi o f f r e l'occasione 
di rendere omaggio a un Maestro, Vittorio Scialoja. U n frammento del Digesto 
dice che non è valida la restituzione di un fedecommesso «ante diem vel ante con-
dicionem », mentre una legge del Codice dice che è valida la restituzione in vita 
anche se astretta alla clausola « post mortem tuam restitueris ». Come si conciliano 
i due testi ? Il Serafini, il Ceneri, il Ruggeri, il « magnus Alibrandius », ecc. avevano 
perduto centinaia di pagine, in una causa famosa, per proporre interpretazioni che 
non soddisfacevano. Lo Scialoja in sei paginette del « F o r o abruzzese», che furono 
per me una rivelazione improvvisa ( L e x X Dig. cum Const. XII Cod. comparata, cura 
ac studio AL. ROSSI, Veronae, 1890), mi mise sulla via per stabilire che i due passi del 
diritto romano costituivano semplicemente applicazioni particolari, in due casi diversi, 
della stessa regola generalissima : la volontà del testatore. In, primo luogo i due casi 
erano dominati da due leggi diverse : una più larga nel caso del « dies », l'altra più 
limitata nel caso del « post mortem », che è pure un « dies », ma più ristretto : — più 
ristretto soltanto perchè si svolge in un campo più ristretto, non perchè sia una così 
detta eccezione. E in secondo luogo poi ambedue i casi erano alla loro volta domi-
nati da una legge più generale, e costituivano anzi una diversa applicazione di una 
legge più generale : l'accennata volontà del testatore. E più queste norme sono ge-
nerali e più sono comuni, perchè fondate su elementari sentimenti umani, fino a 
diventare ciò che si disse diritto naturale, come per esempio il non uccidere senza 
motivo adeguato. — Mi si perdonino le citazioni di alcuni, anche vecchi e rancidi, 
miei lavori ; non lo faccio perchè vi attribuisca una qualche importanza, ma soltanto 
perchè il mio convincimento, costretto entro brevi limiti nel presente scritto, può 
apparirne meglio chiarito e completato. Del resto, chi nella scienza ha sempre seguito 
logicamente, bene o male, un filo conduttore, è naturale che sovente ritorni a se stesso 
20 SCRITTI VARI DI DIRITTO PUBBLICO 
caso specifico non armonizza esattamente con la legge, allora inter-
viene l'equità, che fu ben concepita come la giustizia nel caso parti-
colare. Qui l'equità non porta il caso particolare fuori di ogni norma, 
ma vi applica quei criteri, cioè quelle norme, sebbene non scritte, 
che più si adattano alla speciale configurazione. 
Mi limito solo a un caso recente, che per la sua particolarità serve 
a chiarire la natura qui accennata dell'equità. L'art. 16 della legge 3 
aprile 1926 n. 563 dispone che, nelle controversie per la formazione 
di nuove condizioni collettive di lavoro, il magistrato deve giudicare 
secondo equità. Tale equità corrisponde essa stessa ad un criterio e 
ad una direttiva contenuti in una norma puramente generica, non 
specifica, cioè quella dello stesso art. 16, il quale chiarisce che questa 
equità — l'equità corporativa — significa contemperamento degli 
interessi dei datori di lavoro con quelli dei lavoratori, e tutela, in ogni 
caso, degli interessi superiori della produzione. 
Del resto, anche fuori del campo giuridico, tutto al mondo, come 
volgarmente si dice, è relativo e imperfetto. E come nella gamma dei 
colori, così metaforicamente nel campo morale, non esistono il bian-
co e il nero assoluti: esiste solo un grigio, che più si avvicina al nero 
o al bianco secondo i casi. 
Fuori di allegoria, viene qui acconcia l'osservazione fatta, con la 
solita acutezza apparentemente bonaria, dal Manzoni, che il diritto 
e il torto non si tagliano mai con un taglio così netto che qualche 
cosa non rimanga da una parte e dall'altra. E allora vediamo che, 
anche nelle Corti giudiziarie, il magistrato fa spesso quello che può: 
cioè accerta con difficoltà se un fatto concreto si avvicina più a una 
figura giuridica che non a un'altra consimile; e tempera l'applica-
zione della legge con l'equità. Ma si tratta sempre di norme, pure 
latenti e di difficile rilevazione. Anche se si riconosce esservi un cu-
mulo di relatività ed imperfezioni, questo non può non mettere capo 
a norme. Anzi è proprio l'imperfezione delle cose che crea il diritto, 
il quale, in fondo, non è che un «limite» tra esigenze contrastanti 
appunto perchè imperfette. E, come avviene nel mondo fisico, anche 
nel mondo morale, nonostante le imperfezioni, tutto è determinato, 
equilibrato, collegato: «omnia in mensura et numero et pondere 
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disposuisti », secondo il Verbo divino (Sap. XI, 21). E con questo si 
ritorna al principio del presente scritto. 
18. Un'ultima osservazione è rilevante nell'argomento della 
composizione delle norme. Togliere le diversità tra regola ed ecce-
zione non significa livellare tutto, e riguardare tutto alla stessa stre-
gua senza nessuna differenziazione di valore, come si è brevemente 
accennato da un punto di vista logico (v. n. 16), e qui sarà opportuno 
osservare da un punto di vista più sostanziale. 
Tutte le norme erano poste in un sol fascio e sullo stesso piano 
dal determinismo storico, o dal relativismo positivista di moda nel 
secolo scorso, per i quali nessun diritto è buono o cattivo in se stesso, 
bensì secondo i tempi e secondo i popoli. Il positivismo, peraltro, era 
spesso ben diverso dalla realtà positiva: era, cioè, materialista, come 
se, anche nella realtà positiva, non esistessero problemi dello spirito. 
Ma è difficile sostenere che non si possa stabilire una gerarchia di 
valori tra una legge degli antropofagi e una legge dei Romani, 
come è difficile sostenere che le norme adatte a chi sta bene non 
siano migliori (quante questioni, tuttavia, possono sorgere per questa 
parola «migliori!») di quelle adatte a chi sta male (v. n. 12, nota). 
Tale concezione però è scusabile, perchè fu una giusta reazione alla 
metafisica giuridica che, negli eccessi delle scuole giusnaturalistiche, 
si foggiava un tipo ideale di norme, e pretendeva applicarlo in ogni 
tempo e in ogni luogo. Si può stabilire invece, da un lato, che una 
legge romana, portata tra gli antropofagi, darebbe probabilmente 
cattivi risultati; ma si deve subito aggiungere, d'altro lato, che tra 
la legge degli uni e quella degli altri esiste una disparità di valore 
sostanziale ed assoluto. Apprezzamento cotesto che è fondato non 
sulla metafisica, ma sul fatto stesso che la norma si mostra adatta 
ad un popolo infinitamente superiore all'altro (9). 
1 9 . Conclusione: qual'è il valore di simili discussioni, che ta-
luni potranno ritenere come una specie di dilettantismo logico? E' a 
(9) Per più ampi sviluppi di questa veduta in diritto pubblico, cfr . L. Ross i 
trad. SEYDEL, Die neuere Literatur ecc., nella « K r i t . Viertelj . », 1895-99. 
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sperare che vari punti accennati ne abbiano già messo in rilievo, 
almeno implicitamente, una qualche utilità. 
Tali discussioni hanno, generalmente, una portata sistematica 
e sostanziale. Anche se si trattasse soltanto di diversità di prospetti-
va, si crede proprio trascurabile la prospettiva in un quadro? E nel 
quadro del diritto la posizione stessa delle parti non costituisce spesso 
il diritto? 
Dal punto di vista scientifico, poi, determinare una posizione di 
logica giuridica, in modo che la scienza non sia una rapsodia, ma un 
sistema bene inquadrato, ha pure il suo alto valore. Non si dirà che 
è uguale mettere un treno sulle rotaie o lasciarlo andar fuori. Nè, 
per continuare in termini figurati, sulla « sabbia mobile » delle ec-
cezioni si può erigere un edifizio scientifico. La tendenza a non tro-
vare norme è in rapporto alla imperfezione della scienza: il primi-
tivo vede fatti e non regole; per assorgere prima dalla percezione 
del fatto alla percezione della norma che lo domina, e poi dalla per-
cezione della norma particolare alla percezione della norma genera-
le, ci vuole un'operazione mentale che si può dire squisitamente 
scientifica. E in pari tempo dall'analisi scientifica completa risalire 
alla sintesi di un principio che regge un istituto, di una norma che 
lo investe, è pure eminentemente scientifico, come si è detto. Soltanto 
così si può avere quell'insieme coordinato e armonico che costituisce 
appunto la scienza. 
Ugualmente dal punto di vista pratico, quando si parla di ecce-
zioni alla regola per lo più si attribuisce alle eccezioni minor va-
lore, mentre, riconoscendole ambedue come regole, hanno pari il 
merito, sotto questo riguardo. Se si scartano le eccezioni, si viene al 
dominio assoluto della norma contro il caso e l'arbitrio, che sono tan-
to facili ad invocarsi, anche perchè è più comodo inventare eccezioni 
che non ritrovare norme: tanto nella scienza come nella vita. E si 
rassoda così lo «stato di diritto» (con l'iniziale minuscola e con la 
iniziale maiuscola) contrario alle istituzioni « irregolari e capriccio-
se », come efficacemente il Tocqueville caratterizzava quelle dell'« an-
cien régime » francese. 
U N CRITERIO DI LOGICA GIURIDICA 
II 
Troppo grande conclusione, cotesta, per troppo piccola cosa. Con 
ciò non si vuole pretendere che tutte le osservazioni qui fatte siano 
giuste, o interessanti, o nuove; ma le eventuali improprietà passeran-
no inosservate, se si vorrà fermare l'attenzione soltanto sulla tenden-
za che si è qui voluto affermare. 
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L A PARITA' GIURIDICA DEI POTERI COSTITUZIONALI 
N E L L O S T A T O M O D E R N O (*) 
SOMMARIO: I. Premesse. — 2. Il significato puramente giuridico della parità dei 
vari poteri costituzionali. — 3. L a pretesa superiorità del Parlamento negli 
Stati parlamentari. — 4. L a diversa dignità formale dei poteri. — 5. Riserve e 
limitazioni alla parità se si prescinde dalla costruzione giuridica. — 6. L a pa-
rità di fatto in rapporto alle diverse costituzioni positive. — 7. L a parità di 
fatto in rapporto alla diversa efficienza pratica degli istituti : l'interferenza 
dell'elemento politico. — 8. L a parità di fatto in rapporto agli individui investiti 
del potere. —• 9. L a parità in ordine alla divisione dei poteri. — 10. L a funzione 
coordinatrice del Capo dello Stato. — 11. Ulteriore spiegazione della parità in 
ordine ai poteri, agli organi, alle funzioni. — 12. Conclusione: i criteri me-
todici in diritto pubblico. 
1 . Il principio della parità giuridica dei poteri costituzionali 
è esplicitamente o implicitamente affermato da molti autori (1). Pe-
rò mi sembra che un concetto così delicato abbia bisogno di mag-
gior dimostrazione, di ulteriori sviluppi e anche di qualche riserva. 
(*) Dalla « Rivista di dir. pubbl. », febbraio 1936. 
(1) Ne hanno accennato anche molti ottimi giuspubblicisti nostri. Cosi il RO-
MANO (Corso di dir. cost., V I I , § 1, n. 5) con lucida sintesi a f f e r m a che «nelle 
monarchie costituzionali le competenze dei governanti supremi sono in un semplice 
rapporto di coordinazione ; esse si limitano a vicenda e sono tutte parallele e 
ugualmente principali ». Così anche, con acute analisi, il RANELLETTI (Ist. di dir. 
pubbl., n. 43 e n. 105) ammette implicitamente il principio; e, in un caso particolare, 
più esplicitamente a f f e r m a (n. 127, nota 1) che anche i Ministri, come organi costi-
tuzionali dello Stato, « non possono essere sottoposti, in un rapporto giuridico di 
subordinazione, ad un altro organo » ; principio, anzi, che sarebbe decisamente 
errato, se si volesse forzare al di là dell'intendimento dell'autore, riferendo il 
principio stesso ai rapporti dei Ministri col Capo del Governo, e intendendo la loro 
mancanza di •subordinazione non soltanto in materia amministrativa ma anche in ma-
teria politica. E ' vero che nella più recente dottrina italiana si parla di « gerarchia » 
tra i vari organi : ma spesso si dà a questo termine un senso politico, oppure lo si 
adopera in senso non tecnico e preciso, oppure si prescinde dalla questione specifica. 
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Infatti, se la parità dei poteri si intende in senso troppo largo 
o troppo assoluto, e fuori dello stretto ambito giuridico, può dive-
nire un paradosso di poco buon gusto e privo di base reale. Sarebbe 
assurdo sostenere che sia uguale, nello Stato moderno, il potere ri-
spettivamente del Parlamento e del Capo dello Stato o del Capo del 
Governo nella Germania di Bismarck, nella Germania di Weimar e 
nella Germania di Hitler, oppure nella Repubblica francese di Le-
brun e nella Repubblica americana di Roosevelt, oppure nell'Italia 
del regime passato e nell'Italia del regime presente. Si deve am-
mettere che nei paesi retti a sistema parlamentare ha forte preva-
lenza il Parlamento, e nei paesi retti a sistema autoritario ha forte 
prevalenza il Governo. E allora bisogna spiegare i due ordini di os-
servazioni, che sembrano contraddittori, ma non lo sono. 
2. Non vi è contraddizione, se il concetto della parità dei po-
teri è inteso in senso puramente giuridico. Esso significa che, dal 
punto di vista della costruzione giuridica, non vi è nessun istituto 
costituzionale subordinato all'altro. Nell'essenza dello Stato moderno 
nessun organo è inferiore, poiché tutti collaborano in funzioni sovra-
ne. Se così non fosse, non sarebbero poteri costituzionali. 
Avviene qui, in linea più particolare, ciò che avviene in linea più 
generale con la parità degli Stati nel diritto internazionale. La Re-
Così il PANUNZIO (Il Cons. naz. delle Corp., in « Lo Stato », 1930, pag. 306 e segg.), 
sebbene in alcuni punti sembri contrario alla parità dei poteri, quando viene sul 
terreno prettamente giuridico, non parla di disparità, ma elegantemente si limita alla 
semplice derivazione dei poteri, af fermando che il Capo del Governo « viene imme-
diatamente dopo il Capo dello Stato, da cui poi il Capo del Governo trae giuridica-
mente la sua origine ». Esaurientemente poi, pochi mesi or sono, in questo stesso pe-
riodico, S. LESSONA (Lo Stato moderno ecc., in « Riv. di dir. pubbl. », 1935, p. 220) 
a f fermava : « le funzioni statuali essenziali sono affidate ad una pluralità di organi che 
esercitano il loro potere senza vincoli di reciproca dipendenza diretta, onde è possibile 
il controllo degli uni sugli altri, elemento indispensabile perchè possa realizzarsi lo Sta-
to di diritto ». P u ò anche giovare, sebbene in modo indiretto e per via di esclusione, una 
solida e precisa affermazione del BOTTAI (Il Cons. naz. delle Corporaz., 1932, p. 101): 
« lo stesso Consiglio Nazionale delle Corporazioni, per quanto presieduto dal Capo 
del Governo, non sarebbe un organo costituzionale, ma un organo subordinato, perchè 
i suoi poteri sono superati da quelli degli organi costituzionali veri e propri ». 
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pubblica di San Marino, che domina su poche centinaia di cittadini 
e sopra un territorio di poche miglia, con una efficienza politica ed 
economica quasi nulla, è giuridicamente uguale all'Impero britan-
nico, che domina su milioni di persone e su paesi di grande portata 
politica ed economica: vi è in ambedue gli Stati uguale capacità di 
diritto, e quindi uguale personalità giuridica. Analogamente a ciò 
che avviene per gli Stati, avviene per i poteri sovrani: per quanto sia 
ristretta la sfera in cui un potere opera, la sua autorità ha sempre 
una natura uguale a quella degli altri poteri, anche se molto più 
importanti in linea organica e in linea funzionale. 
Con ciò la parità giuridica dei poteri dovrebbe apparire evidente 
a chi ha qualche confidenza col diritto pubblico. Ma possono affac-
ciarsi dubbi ed obbiezioni, derivanti generalmente dal confondere 
l'elemento giuridico con ciò che deve ritenersi ugualmente impor-
tante, e che tuttavia è ben altra cosa, come l'elemento politico (2). 
3. Nei sistemi di governo parlamentare la superiorità viene 
per lo più attribuita al Parlamento. Ora, se ciò si intende come in 
Inghilterra, dove il Parlamento comprende tutti gli organi costitu-
zionali supremi — Corona, Ministri e Camere —, il Parlamento è evi-
dentemente la sintesi dei poteri; e quindi la questione della parità 
non può nemmeno nascere. Se invece si intende secondo il concetto 
continentale, la costruzione giuridica diviene per molti lati dubbia e 
inesatta. Infatti, molti scrittori che trattarono e trattano l'argomento 
nei paesi retti a sistema parlamentare fuori d'Inghilterra, affermano 
la supremazia del potere legislativo, cioè del Parlamento. Anzitutto 
il «cioè» rivela già un errore; perchè, assimilandosi il Parlamento 
al potere legislativo, si confonde un organo col potere, e quindi la 
(2) Questa posizione è messa in luce limpida ed esattissima, sebbene sotto un 
punto di vista particolare, anche da un atto ufficiale (MUSSOLINI-ROCCO: Relazione 
al disegno di legge sulle attribuzioni e prerogative del Capo del Governo ecc., 
pag. s), dove si a f f e r m a : «Quanto ai rapporti tra Capo del Governo e Parlamento, 
che è quanto dire tra Governo e Parlamento, essi sono di carattere essenzialmente 
politico e sfuggono ad una definizione legislativa. Il disegno di legge non la tenta 
neppure», ecc. 
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questione diviene equivoca. E male, poi, la si risolve quando si ritie-
ne che « l'organo superiore » sia il Parlamento. Basta por mente al 
fatto che, anche in regimi parlamentari, il Re può sciogliere la Ca-
mera, oppure modificare radicalmente il Senato con la nomina di 
nuovi senatori : in questo momento giuridico, allora, sarebbe « supe-
riore » il Capo dello Stato. E tale momento è decisivo per dimostrare 
la non superiorità del Parlamento. Eppoi le Camere sono due: qual'è 
la superiore? Si risponde dagli autori, specialmente francesi, che esse 
formano l'Assemblea nazionale, e vanno quindi riguardate come un 
potere unico. Ma tale concezione astratta non s'informa alla realtà, 
perchè le Camere sono organi affatto separati e autonomi. Esse de-
rivano da due fonti diverse (in Francia l'una dall'elezione diretta, 
l'altra dall'elezione indiretta); hanno una vita organica diversa, tanto 
che sorgono e finiscono in momenti diversi; e hanno pure una vita 
funzionale diversa, cioè attribuzioni differenti, oppure, quando eser-
citano attribuzioni uguali, hanno la possibilità, e anzi la facilità, 
di trovarsi in conflitto. E se, come generalmente avviene, si allude, 
più o meno implicitamente, alla superiorità della Camera dei depu-
tati, la posizione non è esatta, perchè lo stesso Senato francese ha 
funzioni essenziali: anzi è il Senato che, col dare il suo consenso 
all'atto del Presidente, può troncare la vita della Camera dei depu-
tati. Dunque, anche nei regimi parlamentari, non vi è disparità giu-
ridica dei poteri, poiché la Camera dei deputati non è affatto supe-
riore agli altri organi costituzionali. 
4. Esiste, è vero, una diversa dignità formale tra i vari poteri. 
Ma ciò dipende da altre ragioni che non intaccano affatto la parità 
sostanziale. Anzi, in Italia, anche nei momenti della maggiore pre-
ponderanza della Camera, era il Senato che aveva la precedenza for-
male; eppure le sue attribuzioni, in materia finanziaria per lo stesso 
Statuto, e in materia politica per consuetudine, erano molto minori. 
E non parliamo poi del Capo dello Stato, che, anche nei regimi par-
lamentari, è rivestito di una dignità formale preminente. 
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5. Questa è la normale, per dir così, dello schema giuridico 
fondamentale. Se si esce da tale schema, bisogna fare diverse riserve, 
che tuttavia non ne intaccano minimamente la costruzione giuridica. 
Sostenendo la parità giuridica dei poteri, non si sostiene affatto, 
chè sarebbe assurdo, la loro parità statica in ordine all'estensione 
delle loro attribuzioni, e la loro parità dinamica in ordine alla loro 
attività; poiché questa loro particolare efficienza può variare, secondo 
le diverse costituzioni degli Stati moderni, secondo le diverse circo-
stanze, secondo i diversi uomini investiti del potere, pure rimanendo 
sempre ferma la parità giuridica. 
6. L'efficienza di un potere può molto variare, anzitutto, secon-
do le varie costituzioni dei vari Stati. La costituzione di uno Stato 
può investire un potere di attribuzioni larghissime, e ridurre invece 
a una cerchia minima le attribuzioni di altri poteri. Ma tale diversità 
nella sfera di competenza, non induce affatto a una diversità di na-
tura tra un potere e l'altro, non porta quindi deroga al principio della 
parità giuridica dei poteri, finché essi conservano anche una minima 
partecipazione a funzioni sovrane; e se questo minimo non permane, 
significa che non sono più «poteri», nel senso costituzionale della 
parola. Così certamente una Camera parlamentare si può rendere, 
ad esempio, semplicemente consultiva; in tal caso la Camera non 
avrebbe più la parità con gli altri organi sovrani, ma appunto perchè 
ha cessato di essere un organo costituzionale, cioè un potere. Si po-
trebbe qui citare, senza con questo volerne approfondire la giusti-
ficazione politica, un pensiero molto espressivo di Pio XI, quando 
dichiarava che al Vaticano, per essere uno Stato, bastava quel fiato 
di sovranità che lo facesse essere e vivere (3). 
(3) Un esempio, ancor più specifico, è o f fer to dalla figura del Senato polacco, 
che, prima delle riforme del 1926, era considerato come « un organismo senza 
ragion d'essere e piuttosto ingombrante ». Eppure nessuno ha mai contestato la 
sua parità giuridica col Sejm, perchè entrambi partecipi della funzione legislativa, 
anche se in modo e misura diversi. (Cfr . la bella monografia del mio compianto 
studente polacco L. KAWAN, La costituz. d. Polonia, Roma, 1931, pag. 61). 
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Tentiamo di spiegarci con chiarezza volgare, anche per non dare 
scandalo ai pusilli, come direbbero i moralisti medievali. 
E' evidente che lo scienziato in mineralogia direbbe un'eresia se 
sostenesse che un masso di granito non è di natura uguale ad un 
frammento di granito. Quasi quasi mi sovviene lo scherzo inverso 
che si fa ai bambini, quando si domanda loro se pesa più un quintale 
di piume o un quintale di piombo. Anche nel caso della parità giu-
ridica dei poteri si tratta d'un'analoga equazione: solo in quel caso 
è la qualità riferita alla quantità, nel nostro caso è viceversa. Tanto 
le cose si riducono al semplice e al facile, se si sistemano nettamente 
e correttamente. 
7. Oltre a questo ordine di limitazioni, cioè alla diversa con-
figurazione positiva degli istituti secondo le varie costituzioni, ne in-
terviene un altro, cioè la diversa efficienza pratica degli istituti stessi, 
determinata da diverse circostanze e da diverse necessità reali, secon-
do i vari fattori di spazio e di tempo. 
Un chiaro argomento di analogia si trova in ciò che è stato tante 
volte osservato nel campo del diritto in generale. L'uguaglianza di 
diritto, come nel nostro caso la parità dei poteri, non toglie le disu-
guaglianze di fatto. Hanno uguale diritto di proprietà così il vaga-
bondo sul pezzo di sigaro che ha raccattato in strada, come il ban-
chiere che tiene i milioni in cassaforte; ma, per non far sorridere, 
bisogna anche soggiungere che, in questo diritto di proprietà, allarga 
la sua sfera d'azione ben più il milionario che non l'indigente. Ana-
logamente, nella parità dei poteri allarga la sua efficienza pratica quel 
potere che varie circostanze, in un determinato momento, rendono 
più forte; ma ciò non toglie l'uguaglianza stabilita nello schema giu-
ridico obiettivo. 
Ciò accade in diritto pubblico ancora più intensamente per un 
particolare motivo: l'interferenza dell'elemento politico, che, più o 
meno avvertito, vi si infiltra sempre. E, com'è comunemente noto, 
l'elemento politico è molto più variabile che non l'elemento giuridi-
co. Appunto perchè la norma legislativa in diritto pubblico possa 
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variamente adattarsi secondo la variabilità dell'elemento politico, le 
costituzioni degli Stati pongono formule maggiormente indetermi-
nate ed elastiche di quelle del diritto privato; e molta parte del di-
ritto pubblico è affidata a leggi speciali, più facilmente mutevoli delle 
costituzioni, e anche a consuetudini, a giurisprudenza, a direttive 
scientifiche e pratiche, ancora più mutevoli. Tutte norme codeste che, 
entro la formula costituzionale fondamentale, si rincorrono, si intrec-
ciano, si annullano, configurando regolamentazioni giuridiche molto 
diverse secondo le diverse circostanze. Del resto basta osservare come 
l'elasticità della formula legislativa consenta anche in diritto privato 
la sensibile variazione della giurisprudenza delle Corti, per dedurne 
che tanto più intenso deve essere tale fenomeno di variazione in di-
ritto pubblico per i motivi ora accennati. 
Così questa elastica configurazione del diritto pubblico, che spes-
so produce diverse e anche opposte soluzioni pratiche, lascia largo 
margine a un singolo potere di consolidare la sua struttura, o di al-
largare la sua attività, o almeno di intensificare la sua efficienza pra-
tica. E allora la realtà della cosa pubblica e della vita politica pos-
sono divenire tanto forti da imporre in certe circostanze la preva-
lenza di poteri e di organi, che in altre circostanze è assunta invece 
da altri organi e da altri poteri. 
Da tutte queste evenienze di duttilità di leggi, o di elasticità di 
interpretazioni, o di forza decisiva dei fatti, trae, adunque, profitto 
l'organo che, secondo i vari momenti, è più forte, per estendere la 
sua autorità in contrasto agli altri. Ma anche qui è evidente che que-
sto sviluppo pratico più ampio e più forte di un potere non intacca 
il principio della parità giuridica. Tanto più che molte volte non si 
tratta neanche di poteri, ma di forze politiche estranee ai poteri costi-
tuiti dello Stato, le quali talora si impongono ai poteri stessi, come, 
ad esempio, la così detta opinione pubblica anche di una cerchia so-
ciale ristretta (4). 
(4) Ciò che qui si è detto potrebbe essere dimostrato da molti fatti politici. 
Così si potrebbero ricordare ben noti esempi, molto significativi, di Parlamenti on-
nipotenti formalmente, che si lasciarono indurre o violentare da circostanze extra-
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8. Tra le diverse circostanze, o contro le diverse circostanze, 
che intervengono a determinare la maggiore prevalenza effettiva di 
un potere o dell'altro, bisogna prendere in particolare considerazione 
gli uomini investiti del potere stesso. Valgono molto le istituzioni, 
ma valgono molto anche gli uomini: spesso l'uomo serve gli avveni-
menti, ma spesso può servirsi degli avvenimenti (5). 
E' storicamente evidente l'influenza, anche nei paesi costituzio-
nali, degli uomini di Stato che governarono. E' meno evidente, ma 
egualmente intensa, l'influenza degli uomini dell'opposizione, che ta-
lora giunse a determinare le decisioni degli stessi Governi. Ed è meno 
evidente ancora, ma sempre notevole, l'influenza di corpi collegiali 
nel governo dello Stato, forti per gli uomini forti che vi partecipa-
vano, come la Camera dei Lords, e la stessa Camera bassa, in vari 
periodi della storia d'Inghilterra, o anche come i Consigli minori 
e maggiori nelle repubbliche italiane e più particolarmente in Venezia. 
Tanto naturale poi si dimostra l'efficacia, in bene o in male, degli 
uomini sulle istituzioni, anche più robuste e solenni, che perfino negli 
Stati assoluti, dove la norma della sovranità del Principe sembra 
non possa prestarsi ad attenuazioni e tanto meno a deroghe, Ministri, 
preponderanti nella cosa pubblica, hanno potuto imporsi al Monar-
ca. E si ricorda più Richelieu che non Luigi XIII, e più Mazzarino 
che non Anna d'Austria. Eppure, nonostante ciò, nessun giurista 
pensava di dubitare sulla competenza illimitata del Re e subordinata 
del Ministro (6). Inconsciamente così si veniva a distinguere, come 
parlamentari, e, per converso, di Capi di Stato o di Governo, pure onnipotenti 
formalmente, che si lasciarono determinare dal Parlamento o da correnti politiche 
popolari. Questo imponente e delicato fenomeno dell'influenza dell'elemento politico 
non è qui il luogo di analizzare; ma esso basta a rendere evidente che ci troviamo 
in un campo diverso dal giuridico, nel quale resta invece intatto il principio sostenuto. 
(5) Senza partecipare alle dispute tra nietzschiani ed hegeliani, si potrebbe dire, 
con un paragone appropriato, che ben diverso valore ha un violino in mano a 
Paganini e a un artista di varietà : eppure è lo stesso violino. Il che però non toglie 
che reciprocamente anche Paganini non abbia bisogno di un buon violino per suonar 
bene. 
(6) Non sono, dunque, cose nuove codeste; anzi sono consacrate, più o meno 
direttamente, da un senso giuridico secolare. A tale proposito è molto significativo 
che si sia tentato di stabilire giuridicamente anche questa posizione di Ministri po-
* 
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fa ora consciamente la nostra scienza, ciò che è istituzione giuridica e 
ciò che è forza politica; e proprio nel caso della Monarchia assoluta 
si veniva ad ammettere che un organo, giuridicamente così rigido 
come il Monarca, può avere attenuata la sua efficienza politica da 
circostanze e da uomini che lo circondano. 
Solo così si può interpretare l'apparente paradosso storico che 
Bossuet, pure scrivendo poco dopo l'onnipotente Richelieu, facesse 
del potere assoluto del monarca un dogma; e che anzi Richelieu stes-
so divenisse un teorico dell'assolutismo del Monarca, proprio quando 
egli, secondo la felice espressione di un autore francese, imponeva 
allo Stato la personalità propria anziché quella del Monarca. 
Questo esempio è la dimostrazione più efficace del nostro punto 
di vista, perchè va ancora al di là di esso. Nel caso nostro, infatti, 
il confronto avviene tra organi giuridicamente uguali, di cui uno as-
sume maggiore efficacia pratica; nel caso del Monarca assoluto e del 
Primo Ministro prevalente, il confronto si stabilisce tra organi giuri-
dicamente disuguali, e assume prevalenza politica l'inferiore sul su-
periore. In termini semplici, per venire dalla parità alla superio-
rità, non vi è che un gradino, mentre per venire dalla inferiorità alla 
superiorità, varcando il gradino della parità, ve ne sono due. 
In conclusione, entro i limiti della formula giuridica, è la vita 
stessa che offre le varie condizioni per il maggiore svolgimento reale 
di un potere in confronto all'altro: la vita intesa in modo così com-
tenti di fronte al Monarca assoluto. Sarebbe interessante esaminare questo punto. 
Mi limito a fare una citazione che avrà, se non altro, il merito della curiosità. 
Quando avevo l'abitudine di raccogliere vecchie dissertazioni di laurea tedesche, avevo 
trovato in una di esse (C. I. BALDOVIUS, De culpa lata Ministri Status ecc., Lipsia 1721, 
p. 11 e segg.) la singoiare affermazione che, per denotare il concentramento del 
potere nelle mani di un Ministro preminente sugli altri, si adoperava nel sec. X V I I -
X V I I I il termine di Ministrissimus : « Hodie vox Ministri per communem loquendi 
usum, ex latino sermone in germanicam linguam fere receptum, quando is plerumque 
simpliciter Minister appel lato, qui circa negotia Principis est occupatus. Saepe etiam 
inter Ministros reliquos unus eminet, quem primarium Ministrum, vel vocabulo minus 
latino Ministrissimum, appellare solent, quorum exempla plurima in historiis occur-
runt... Quemadmodum per duos illos celeberrimos Patres purpuratos, Richelium et 
Mazarinum in Gallia factum esset, nemo est qui ignoret, ecc. ». 
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plesso che, tra le circostanze e gli uomini ond'essa è intessuta, si può 
collocare perfino il caso o la fortuna che vi hanno tanta parte (7). 
Ma questo non significa che la formula giuridica non conservi 
tutto il suo valore: in fondo non si ha qui che un atteggiamento più 
rude della posizione generale del diritto di fronte al fatto. 
(7) Adopero la terminologia usuale, senza però dare al caso e alla fortuna 
l'usuale significato. Infatti si tratta pur sempre di elementi normali e naturali, ana-
loghi a tutti gli altri, secondo i criteri posti in un precedente articolo (L. Rossi , 
Un criterio di logica giuridica; in questo volume, pag. i). La sola differenza tra 
le due specie di elementi sta in questo : che noi, sotto le parole di fortuna e di casto, 
dissimuliamo la nostra ignoranza di forze e di leggi ancora sconosciute; tanto che, 
di mano in mano che queste vengono conosciute, il campo del caso e della fortuna 
si restringe e si limita. Così, ad esempio, perde sempre più il carattere di caso miste-
rioso ed eccezionale un'eclissi di sole, di mano in mano che si scoprono le leggi 
fisiche che la determinano. Non aveva torto Napoleone di volere intorno a sè gene-
rali fortunati; perchè, negli uomini detti comunemente fortunati, il felice esito del-
l'impresa non dipende da ragioni anormali, ma da un insieme complicato di personali 
attitudini intuitive, favorite dalle circostanze che essi hanno l'abilità di sfruttare, 
e forse anche da forze a noi ignote. — A tale proposito non si dica che si vuol 
trovare in Dante anche quello che non c'è, se af fermiamo che queste idee furono 
già espresse da lui, quando pone la fortuna arbitra dei destini dei popoli, ma 
considerandola puramente come emanazione e strumento di Dio. L a fortuna non 
è, secondo Dante, il caso anomalo, ma anzi è divina intelligenza regolatrice delle 
cose umane, ossia applicazione di leggi naturali, che spesso trascendono la nostra 
mente, o che ci sono occulte e non conosciamo ancora. Ecco, infatti, il suo pensiero : 
« Colui lo cui saper tutto trascende. - Fece li cieli, e die lor chi conduce - .Sì che ogni 
parte ad ogni parte splende, - Distribuendo egualmente la luce; - Similemente agli 
splendor mondani - Ordinò general ministra e duce - Che permutasse a tempo 
li ben vani - Di gente in gente e d'uno in altro sangue, - Oltre la difension de' senni 
umani. - Per che una gente impera ed altra langue, - Seguendo lo giudicio di costei, 
- Che è occulto, come in erba l'angue». Se l'avvicinamento non fosse alquanto ba-
rocco, si potrebbe anche trovare in questa concezione dantesca della fortuna, una 
posizione analoga a quella della parità giuridica dei poteri ; e, del resto, non è a 
meravigliare che, nell'unità dello scibile, vi siano posizioni logiche analoghe anche 
negli argomenti più disparati. L a luce, secondo Dante, è distribuita egualmente dalla 
intelligenza divina, che l'affida alla fortuna, cioè al complesso delle leggi naturali, 
ma, tuttavia, la luce risplende diversamente, secondo varie condizioni a noi ignote; 
e così gli splendori mondani e i beni umani, assegnati, in potenza, ugualmente ai 
diversi popoli, in atto poi variano nella loro intensità da popolo a popolo e da tempo 
a tempo, secondo la fortuna, cioè secondo l'occulta legge che domina la storia. 
Questo criterio dantesco si potrebbe appunto estendere anche agli istituti pubblici, 
cioè ai poteri dello Stato, conforme all'analisi precedentemente fatta. 
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9 . Anche analizzando, secondo i principii ormai comunemente 
accolti, la divisione dei poteri, in ciò che le rimane di vero e di vivo, 
si viene ad analoghe conclusioni (8). 
Il concetto della divisione dei poteri è molto complesso, ma ba-
sterà una rapida osservazione di alcune sue movenze. 
Nello Stato moderno vi è generalmente pluralità di organi in 
una stessa funzione. E questi organi sono determinati e individuati; 
ed è pure determinata ed individuata la funzione che esercitano: è il 
caso di ripetere l'oraziano ((ultra citraque nequit consistere aequum ». 
Dato ciò, i poteri, intesi sinteticamente come complesso di or-
gani, e gli organi intesi analiticamente come parti di un potere, per 
questa stessa loro specificazione nella unitaria sovranità dello Stato, 
partecipano tutti a questa sovranità con pari diritto, sebbene non con 
parità di attribuzioni, nè in cerchia uguale. E così si ritorna alla con-
siderazione precedente (v. n. 5 e seg.): le attribuzioni dei diversi or-
gani costituzionali necessariamente variano da un massimo a un mi-
nimo, e grandemente varia in estensione l'ambito della loro attività; 
ma ciò non intacca il principio della parità giuridica. 
Tale complessa interferenza di organi e di funzioni porta un'al-
tra conseguenza: contribuisce a determinare la facilità, già accennata, 
per l'organo più vigoroso in un determinato momento storico, a farsi 
valere sugli altri. Ma è evidente che neppure ciò muta la rispettiva 
posizione costituzionale. 
Questo in linea generale. In linea più concreta, l'interferenza dei 
poteri viene spesso a limitare reciprocamente le competenze effettive 
degli organi, oltre che politicamente, anche nello stesso diritto posi-
tivo, in un modo che, senza il criterio della parità giuridica dei po-
(8) Con una osservazione singolarmente netta e robusta, pur in un libro ele-
mentare, il tanto compianto ALFREDO ROCCO (Elementi di Dir. amm., Roma, 1916, 
pag. 12) cosi delineava l'essenza della divisione dei poteri nello Stato moderno: 
« L o Stato moderno, presentandosi non più come un tutto unico e indistinto, ma, 
volta per volta, nell'esercizio di una sola funzione, ci appare come sottoposto al 
diritto anch'esso. L a separazione delle funzioni, infatti, importa che, tanto nel-
l'esercizio della funzione giudiziaria, quanto in quello della funzione esecutiva, 
lo Stato sia vincolato da norme giuridiche, poiché l'organo che giudica e che ammi-
nistra non è quello che fa le leggi ». 
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teri, difficilmente si riuscirebbe a spiegare tale limitazione, e si scon-
volgerebbe tutta la costruzione costituzionale. Per citare un solo mo-
mento, negli stessi Stati più democratici e parlamentari, il punto di 
partenza delle leggi, l'iniziativa, la quale logicamente dovrebbe in 
tali Stati spettare al così detto potere legislativo, cioè in prevalenza 
al Parlamento, è in realtà quasi sempre esercitata dal Governo. Se 
non ci si tenesse stretti al principio della parità, si dovrebbe venire 
alla assurda conclusione che negli Stati parlamentari vi sono momenti 
giuridici in cui il Parlamento è inferiore al Governo, perfino nella 
legislazione. 
10. Eppure, anche tenuto conto di tutto ciò, non si rimane 
pienamente soddisfatti. La concezione della parità dei poteri è giusta; 
ma si sente che manca qualche cosa. Lo Stato appare quasi acefalo 
e sconnesso. L'interferenza dei poteri, concepita a sè stante, appare 
troppo dottrinaria. L'armonia tra i poteri appare troppo ottimista. 
Ci vuole un fulcro più concreto. Quindi, ferma restando in tutta la 
sua integrità l'uguaglianza dei poteri costituzionali, un ulteriore mo-
mento, ad essa inerente, sebbene distinto, è necessario rilevare: la 
posizione costituzionale del Capo dello Stato. Non si accenna qui alla 
dignità formale del Capo dello Stato, ma ad una funzione ben più 
sostanziale, anche se meno appariscente. E naturalmente quando si 
parla del Capo dello Stato, s'intendono anche i Ministri, poiché nel 
sistema costituzionale, specialmente sotto la visuale della necessaria 
integrazione della irresponsabilità regia con la responsabilità mini-
steriale, le due istituzioni si compenetrano in una figura giuridica 
unica. 
Il Capo dello Stato, a differenza degli altri organi costituzionali, 
partecipa, ordinariamente, ai tre poteri fondamentali dello Stato e 
diventa il centro dei poteri. In tale momento giuridico egli unifica 
in sè i poteri dello Stato e rispecchia l'unità di questo. Ed egli ha 
una prerogativa molto caratteristica a questo riguardo: quella di 
sciogliere la Camera dei deputati. Così può avvenire nelle monarchie, 
come nelle repubbliche; e il freno posto in Francia a tale prerogativa, 
cioè l'assenso del Senato, oggidì tende a rallentarsi fortemente. E' que-
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sto l'indice più significativo per denotare che il Capo dello Stato ha, 
in certi momenti, una funzione coordinatrice dei poteri. Ma conse-
guenza di ciò è soltanto che alla parità giuridica dei poteri viene 
aggiunto un altro momento, quello della coordinazione delle funzioni, 
il quale tuttavia non turba la parità dei poteri. Questa sarebbe turbata 
soltanto se la Camera potesse venire sciolta indefinitamente, non quan-
do dev'esser « tosto riconvocata », secondo la frase del nostro Statuto, 
sicché possono bensì venir mutati eventualmente gli individui compo-
nenti, ma rimane fermo l'organo, e indipendente e libera la volontà 
di esso. 
1 1 . Qui si può fermare la discussione, o meglio si può tron-
carla, poiché il concetto della parità dei poteri sembra che ormai ri-
sulti con sufficiente evidenza. Si omettono quindi altri punti che pure 
potrebbero avere una qualche importanza (9). 
Tra l'altro, si potrebbe discutere il concetto di potere, che spesso 
è ambiguo, e determinare la parità secondo che il potere si intende 
come organo o come funzione. 
A tale proposito basterà avvertire che qui si è parlato indifferen-
temente del potere e dell'organo, perchè ambedue soggiacciono alla 
stessa norma della parità. 
Quanto alla funzione, sarebbe necessaria un'ulteriore analisi. La 
funzione legislativa appare superiore alla esecutiva, se per funzione 
esecutiva erroneamente si intenda la semplice esecuzione della legge. 
Se, invece, questa funzione si intende, come rettamente si deve inten-
dere, comprendendo nella funzione esecutiva la funzione di governo, 
allora risorge la questione della parità, essendo ambedue manifesta-
zioni sostanziali della sovranità. Certo l'atto legislativo, che stabilisce 
il diritto, è imperativo anche sull'esecutivo, in quanto vi pone un 
(9) Se si volesse estendere la trattazione, che qui limitiamo alla parità dei 
poteri costituzionali, ai vari atti di produzione del diritto, si entrerebbe natural-
mente in un campo così largo che non è certo nelle intenzioni del presente articolo. 
E' noto, infatti, come alla gerarchica « Stufentheorie » degli austriaci il Ross (Theo-
rie der Rechtsquellen, 1929, pag. 265 e segg.) abbia opposto la parità del valore 
di tutte le manifestazioni di volontà dello Stato. Nella dottrina italiana cfr. C. E-
sposito, La validità delle leggi, Padova, 1934, pag. 88 e segg. 
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« limite » ; ma, in analogia alla posizione giuridica dei diritti pubblici 
soggettivi, si può affermare che, nel « vacuum » che tale atto lascia, 
nelle zone libere ch'esso non domina, l'atto governativo è pure sovrano. 
Si pensi, ad esempio, all'alta importanza del Governo dello Stato co-
me forza direttiva ed impulsiva, anche nelle forme parlamentari, e 
a certi momenti solenni del suo potere, come quando esso impegna la 
vita della Nazione con alleanze e con guerre. 
Non è qui necessario diffondersi più oltre, per non dire troppo 
in un campo già sfruttato, o troppo poco in un terreno equivoco. 
Piuttosto, qui sul finire, credo opportuno ribattere una possibile 
acuta obiezione. 
Si potrebbe osservare che il concetto da me accennato della pa-
rità tra Stati grandi e piccoli in diritto internazionale (v. n. 2), op-
pure della parità del diritto di proprietà tra ricchi e poveri in di-
ritto privato (v. n. 7), per trarne un argomento d'analogia circa la 
parità dei poteri costituzionali, implica un raffronto tra oggetti della 
stessa specie; mentre nel nostro caso si istituisce un raffronto tra og-
getti diversi, non p o f r losi dire analogo il potere legislativo all'ese-
cutivo, ecc. 
Ma si può replicare che se nessun oggetto, a stretto rigore, è inte-
ramente uguale all'altro, tuttavia ogni oggetto può avere con l'altro 
qualche carattere comune. E in questo senso si istituisce un criterio 
di omogeneità, ossia di identità di certi caratteri, criterio che domina 
una data categoria di oggetti. Ciò è sottoposto alla legge universale 
che dall'individuo sale alla specie e da questa al genere. Nel nostro 
caso, per ripeterci in breve, il carattere decisivo che impronta i poteri 
costituzionali è la partecipazione alla sovranità dello Stato; e quindi 
i poteri, determinati da tale carattere, avendo, sotto questo aspetto, 
la stessa essenza, sono pienamente paragonabili tra loro. 
• Si potrebbe anche ammettere che l'uguaglianza dei poteri sia 
formale anziché sostanziale; purché, peraltro, la forma s'intenda non 
nel suo significato esteriore e volgare, bensì nel suo significato pieno 
e filosofico, cioè quella forma che «dat esse rei». Ciò accenno sol-
tanto, senza entrare negli sviluppi di questi concetti. 
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12. E' a sperare che queste semplici osservazioni possano ser-
vire a dimostrare due punti essenziali cui, secondo le mie forze, ho 
costantemente mirato. 
Anzitutto si può prendere occasione da questo esempio di costru-
zione giuridica per riaffermare la necessità di un temperato metodo 
giuridico nel diritto pubblico, troppo esagerato trent'anni fa, troppo 
attenuato ora come cinquant'anni fa. 
Non si dovrebbe dimenticare che il metodo giuridico, prima in 
Germania, poi in Italia, ha creato una scienza del diritto pubblico 
autonoma e robusta, la quale non c'era affatto quando si confondeva 
l'elemento giuridico col politico, col morale, con lo storico, col socio-
logico, con l'economico, insomma con elementi affini, ma diversi (io). 
Dovrebbe bastare l'elementare considerazione che tutte le scienze si 
sono perfezionate disintegrandosi dalle scienze affini, ed usando cri-
teri, metodi, strumenti propri: la distinzione è limpida verità, la 
confusione è errore, o, per lo meno, equivoco; la individuazione è 
metodo scientifico, la indifferenziazione non è metodo. 
Tuttavia è innegabile, d'altro lato, che, specialmente in molte co-
struzioni giuspubblicistiche della Germania dell'anteguerra o dei suoi 
troppo ligi imitatori, gli istituti venivano ormai tanto scarnificati da 
diventare talora quasi « ombre vane fuor che nell'aspetto », semplici 
(io) E' noto il movimento che, iniziato dalla scienza tedesca, si produsse nel-
l'allor giovane scienza italiana, per merito di una schiera eletta di giuristi, di cui fu 
antesignano Vittorio Emanuele Orlando, come ricorda anche A l f r e d o Rocco (in 
« Nuova Antologia », i dicembre 1931). E, sebbene il Rocco rilevi che « al pari della 
scienza giuridica tedesca, anche la nostra è andata troppo oltre », consente d'altro 
lato che « la confusione tra il criterio giuridico e quello sociale, storico e filosofico 
è grave errore di metodo». Da allora il metodo giuridico divenne quasi generale 
in Italia e negli altri Paesi. Solo la Francia si dimostrò dapprima restìa, anche per 
la diffidenza di ciò che veniva dalla Germania. Ma si era poi iniziato un movimento 
favorevole al metodo giuridico ; tanto che furono accolte, senza soverchio risenti-
mento, le mie acerbe e talora eccessive critiche contro la scienza francese (L. Rossi, 
trad. Seydel, Die neuere Literatur ecc., nella « Krit. Viertelj.», 1895-99). E così un 
insigne storico del diritto, il Brissaud, mosso appunto da tali critiche e da altre nella 
nostra corrispondenza, fu spinto a chiedermi per la Francia un trattato di diritto 
costituzionale informato al metodo giuridico, che allora non potei fare (Brissaud, 
Prefazione ai Principes de dr. public, par V . E. Orlando, pag. VII) . Venne poi la 
guerra e il dopoguerra, che fanno apparire tutto ciò ormai remoto; ma oggidì la 
questione viene nuovamente agitata. 
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schemi formali, privi di sostanza, vuoti di contenuto, aridi di forma, 
a linee rigide non rispondenti alla vita, percepiti senza quella chia-
rezza che hanno, pur tra molti difetti, i giuspubblicisti francesi, e 
senza quella sensibilità che hanno gli scrittori inglesi per gli istituti 
loro. Anzi spesso non bastava più mirare, con una contemplazione 
quasi estatica, il diritto, ma tutto il diritto veniva ancor più irrigidito 
e ischeletrito col riconoscere, come solo diritto, il diritto positivo, 
senza alcun richiamo alle sue esigenze razionali. 
Così gli istituti venivano configurati in modo lontano dalla realtà. 
Ad esempio, sta bene affermare, dal punto di vista giuridico, che 
nella rappresentanza politica vi è l'assoluta mancanza di mandato: 
ma non è altrettanto vera t l'affermazione che il deputato rappresenta 
«soltanto» sè stesso, e non è altrettanto conveniente chiudere gli 
occhi ai rapporti morali e politici, se non giuridici, che inevitabil-
mente si istituiscono con la elezione tra elettori ed eletti. 
Invece alcune posizioni giuridiche hanno bisogno, almeno in 
qualche loro movenza, di essere meglio chiarite e illustrate anche 
mediante considerazioni che non siano schiettamente giuridiche. Ciò 
non è sempre necessario. Ma talora lo è, come nel presente caso. 
Nella nostra questione sarebbe stato certamente più ortodosso, o 
puritano che dir si voglia, affermare seccamente che i poteri sono 
uguali perchè l'ingranaggio costituzionale li porta così, e basta; ma 
con ciò, ignorando tutti quei rapporti che, pur senza essere il diritto, 
hanno notevoli contraccolpi sul diritto, l'idea della parità giuridica 
dei poteri non sarebbe balzata nella sua realtà effettiva. 
E non vorremmo che questa tendenza fosse considerata come un 
metodo eclettico, come una transazione tra due tendenze opposte, o 
un intarsio di due sistemi intimamente contradditorii; mentre vuole 
essere soltanto la composizione di due criteri che si integrano a vi-
cenda (n). Il criterio della utilità e della necessità di conoscere i feno-
( n ) Se eclettismo ha quest'ultimo significato, accetto volentieri la qualifica di 
eclettico, come nettamente l'accettava Giosuè Carducci, con un pensiero che potrà 
meravigliare chi lo conosce soltanto nelle sue ire contro le transazioni e gli accomo-
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meni delle scienze affini, e anche di farvi utili riferimenti per trarne 
maggior luce, non porta diminuzione dell'indipendenza di una scienza 
di fronte all'altra ; ma purché tali fenomeni siano mantenuti cosciente-
mente distinti e non confusi insieme, purché le considerazioni siano 
parallele alla scienza giuridica e non intersecate ad essa, purché i ri-
ferimenti siano giustapposti e non sovrapposti. 
Il modo con cui si è qui tentato un metodo chiarificatore di un 
punto costituzionale, distinguendo, nella concezione armonica dei po-
teri dello Stato, il diritto dalla politica, e la politica dalle persone, 
ma non ignorando questi fenomeni che operano nello Stato e sullo 
Stato, può dare una qualche idea della autonomia del fenomeno giu-
ridico, e in pari tempo della eventuale opportunità di farlo meglio 
risaltare con osservazioni in altre zone confinanti, sebbene sempre 
considerate nella loro diversità. 
Con tale sistemazione e inquadratura giuridica si fanno passi 
brevi e faticosi per l'assestamento della scienza, ma almeno non la si 
guasta in un lavoro di Sisifo, per cercare ad ogni costo una novità, che 
spesso deriva soltanto da voluti equivoci nella terminologia, o da ar-
tificiosi arzigogoli nelle idee, e che ha il solo merito di dimostrare 
dell'ingegno, quando c'è, e della cultura, se c'è, ma che è più dan-
nosa che utile al fondamentale progresso scientifico. 
Basti tale accenno, già troppo lungo, senza ulteriori considera-
zioni, che pur sarebbero opportune per meglio specificare, tra l'altro, 
la politica come scienza e come arte. Infatti qui ho sempre ricorso 
ad osservazioni politiche d'indole generale; e ho lasciato le osserva-
zioni contingenti di politica concreta, cioè l'esame della adattabilità 
degli istituti al vario tempo ed al vario luogo. Se, e sotto quale punto 
di vista, si possano ammettere anche tali osservazioni contingenti nella 
scienza del diritto pubblico, è quesito ancor più complesso. E quindi 
è preferibile arrestarci qui. Troppo grave è questo argomento, e trop-
damenti, e non nel suo spirito sovranamente equilibrato, come ebbi la fortuna di co-
noscerlo. Egli osservava (G. Carducci , Della letter. ital., ILI) «la facoltà di sapiente 
eclettismo e di artistica assimilazione che fu della gente nostra, degli elleni e dei 
latini ». Nientemeno ! 
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pò si prestano ad essere fraintese le affermazioni che si possono fare 
in uno scorcio di articolo (12). 
(12) Tuttavia credo opportuno ricordare l'interpretazione del mio costante pen-
siero, fatta da Igino Petrone, che fu, per troppo breve periodo di vita, il più forte 
nostro filosofo del diritto. Egli, in una recensione di un mio vecchio libro sulla 
rappresentanza politica (I. PETRONE, nella «Riv. Internaz. di Scienze Sociali» sett. 1895, 
pag. 122 e seg.) a f fermava: «I l formalismo è il portato necessario dell'essere la 
dottrina del diritto pubblico una scienza nel senso rigoroso della parola. Dall'essere 
essa una scienza deriva, infatti, che il suo contenuto sia riposto in un processo 
d'isolamento e di astrazione del momento giuridico dagli altri momenti coefficienti 
degli istituti politico-costituzionali. Per essere materiale, la trattazione, o dovrebbe 
mirare ad una descrizione di tutta la fenomenologia della vita politica, o dovrebbe 
vagliare gli istituti positivi di diritto pubblico al lume di alcuni principii e di alcuni 
postulati di etica politica : il che vuol dire che, in ambo i casi, la dottrina non 
sarebbe più una scienza, per tradursi, nel primo caso, in una descrizione empirica 
dei fatti politici (ossia qualche cosa che è sotto la scienza) e nel secondo, in una 
filosofia del diritto pubblico (ossia qualche cosa che è sopra la scienza)... E l'A., 
perfettamente consapevole della natura positiva e fenomenologica della sua disci-
plina, inferisce le sue teorie, non già dai variabili criteri dell'opportunismo politico 
e dai postulati (per quanto rispettabili, altrettanto estranei al diritto pubblico come 
scienza) della morale politica, ma dall'esame diligente dello Stato contemporaneo ».... 
Ma il Petrone, subito dopo, soggiungeva : « Non alla sola percezione degli aspetti 
giuridici del rapporto rappresentativo si ferma il libro, ma esso si estende altresì 
allo studio dei coefficienti di variazione del mandato parlamentare, determinati 
dall'influsso degli elementi politici. L'aver riconosciuto la opportunità di questa 
seconda disamina fa onore agli intendimenti scientifici dell'A., il quale ha ben com-
preso che, se gli elementi politici per la mutabilità ad essi inerente non rientrano 
nella scienza del diritto pubblico, la quale in quanto scienza è una «nóesis perì 
ousian », essi vi rientrano a buon diritto quando lo stesso processo della loro muta-
bilità è governato da una legge costante. Per questi due pregi ad un tempo, per 
aver egli saputo determinare, con procedimento rigorosamente metodico, così la 
legge sostanziale, come la legge di variazione del mandato parlamentare, noi cre-
diamo che l 'A. abbia reso un contributo pregevole e, per alcuni rispetti, originale, 
a quella faticosa costruzione del diritto pubblico come scienza alla quale lavorano 
oggi la Germania e le altre nazioni più colte ». — Più perfettamente di così non 
si sarebbe potuto dare risalto alle direttive sempre da me seguite, cioè al concetto 
che in diritto pubblico il fenomeno giuridico si deve isolare, ma che spesso è anche 
utile connetterlo con i fenomeni affini, purché lo si tenga nettamente individuato 
e specificato. Del resto anche seguaci di metodi politici molto accentuati avevano 
accolto le impostazioni dottrinali di quel mio lavoro; così il C h i m i e n t i (Prolusione 
1907, in «Saggi di diritto costit. » Napoli, 1915, pag. 224 nota). Mi perdonerà il 
lettore se ho fatto questi accenni personali, cosa che a me stesso non è gradita ; 
ma erano forse necessari per chiarire il mio pensiero con le parole del Petrone 
che, meglio di me, aveva sintetizzato la mia tendenza scientifica. 
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Piuttosto, analogamente ad un articolo precedente (13), sarà op- * 
portuna una seconda osservazione: e questa contro gli scettici che di-
ranno oziose tali questioni, « Doktorfragen », e contro gli « uomini 
pratici» che le accuseranno di «intellettualismo». Speriamo, invece, 
che si riconosca in esse un contenuto concreto e reale, non fóss'altro 
come esempio ed affermazione di metodo. Ma se anche fossero di-
scussioni accademiche, vorrei rispondere con la voce di un grande 
Maestro, cui nessuno potrà negare l'abito di logica realistica e di uti-
lità pratica. Augusto Murri, in un suo squillante inno alla scienza, 
conclude: «Tra noi ci sono molti che si stimano savi perchè sono 
incuranti delle dottrine; invece, come una teoria, che non sorga dai 
fatti, sembra il lavoro mentale di un pazzo, così anche una pratica 
senza teoria dovrebbe sembrare l'opera di un cieco. Un pensiero giu-
sto può non avere effetti benefici immediati, ma prima o poi li pro-
durrà... Bisogna sfatare questa opinione, cara agli ignoranti e ai ne-
ghittosi, che ci sia un sapere utile e un sapere inutile; bisogna innal-
zare al sommo dell'orizzonte umano il sapere in tutta la sua potenza ». 
(13) L. Rossi, Un criterio di logica giuridica ecc. ; in questo volume, pag. 22. 

ANALISI D E L L A DIVISIONE DEI POTERI (*) 
Sommario: i. Importanza del principio della divisione dei poteri e ragione della 
sua diversa interpretazione. — 2. Significato del termine « potere ». — 3. Utilità 
di un metodo analitico e positivo nello studio dell'argomento. — 4. Analisi della 
divisione dei poteri: I) La «pluralità» dei poteri. — 5. II) La «individuazio-
ne» delle funzioni. — 6. I l i ) La «individuazione» degli organi. — 7. I V ) La 
« specificazione » dei poteri. — 8. V ) La « indipendenza » degli organi costitu-
zionali. — 9. V I ) La « fissazione della sfera d'attività » per ciascun potere. — 
10. V I I ) Le «garanzie» per il mantenimento della sfera d'attività. — 11. V I I I ) 
La « parità giuridica » dei poteri costituzionali. — 12. IX) Il « principio di 
capacità » nella organizzazione dei poteri. — 13. X) La « interdipendenza » dei 
poteri. — 14. XI) La «interferenza» degli organi. — 15. X I I ) La «interfe-
renza» delle funzioni. — 16. XIII ) Il «procedimento complesso» nella forma-
zione degli organi. — 17. X I V ) «L'intervento del Capo dello Stato» nei di-
versi poteri. — 18. X V ) L'« intervento dei Ministri » nei diversi poteri. — 
19. X V I ) La « consacrazione costituzionale » della divisione dei poteri. — 20. De-
duzioni dall'analisi precedente : contro la separazione assoluta dei poteri e con-
tro l'assoluta unità. — 21. Unità della potestà governativa e varietà dei poteri 
in rapporto alle caratteristiche dell'organismo politico. — 22. Storicità della 
divisione dei poteri nella evoluzione degli Stati, corrispondente alla legge di 
specificazione degli organi e delle funzioni nell'evoluzione in generale. — 23. Ri-
percussioni di queste posizioni nella evoluzione della teoria. — 24. Triparti-
zione e bipartizione dei poteri. — 25. Conclusione. 
1 . E' noto che, nella divisione dei poteri, come avviene per 
altri istituti di diritto pubblico (1), la parola non corrisponde alla 
cosa : la « divisione dei poteri » non è divisione dei poteri. Questa, in-
(*) Dalla « Rivista di dir. pubbl. », genn. 1939, e dal « Nuovo Digesto Italiano », 
v. Poteri (Divisione dei). Credo opportuno osservare, una volta per tutte, che il pre-
sente articolo si trovava già in prove di stampa quando non era ancora conosciuto 
il progetto di riforma della Camera italiana. Quindi nei punti che accennano a questa 
ho dovuto limitarmi a brevi osservazioni in nota ; le quali, del resto, sono sufficienti, 
perchè lo scopo dell'articolo è teorico e di diritto generale, non pratico e di diritto 
italiano. ^ 
(1) Cfr . nella « Riv. di dir. pubbl. », genn. e lug. 1937. 
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tesa alla lettera, non esiste, non è mai esistita, e non può esistere: è 
una posizione semplicemente schematica e logica, non reale e pratica. 
Da ciò è derivato che poche formule, come la divisione dei poteri, 
furono soggette, nella teoria e nella pratica costituzionale, a più sva-
riate interpretazioni e a più diverse applicazioni, tanto che da taluno 
la formula fu ritenuta priva di base reale. 
Sarebbe, peraltro, lontano dal vero chi ne traesse la conseguenza 
che la divisione dei poteri non ha alcun significato costituzionale e 
alcuna portata reale. 
La divisione dei poteri, interpretata nel suo giusto senso e nella 
sua evoluzione maturatasi contro i troppo recisi dettami del Mon-
tesquieu e dei suoi seguaci, è anzi uno dei fondamenti principali giu-
ridici e politici dello Stato moderno, è una caratteristica basilare del 
governo costituzionale, è un « punctum saliens » che imprime a questo 
una fisionomia specifica. Se il principio della divisione dura ormai 
da un secolo e mezzo dopo il Montesquieu, nonostante il mutarsi 
multiforme di teorie e i cambiamenti rapidi di istituzioni giuridiche 
e di tendenze politiche, esso deve certamente avere una solidità sostan-
ziale che lo mantiene in vita. E se l'istituto continua a chiamarsi così, 
significa che la definizione contiene, accanto a elementi impropri e 
apparenti, elementi veri e sostanziali. Solo bisogna interpretarlo in 
modo ben diverso dalla tendenza francese classica, e, per contrap-
posto, dalle tendenze derivanti dalle tradizioni delle monarchie as-
solute (2). 
2. E' da ritenersi che molti equivoci sulla divisione dei poteri de-
rivino dalla confusione nella terminologia, che, purtroppo, è uno 
degli intoppi in cui incespica spesso la scienza del diritto pubblico. 
Sarà quindi bene precisare tale terminologia. 
Il termine «potere» ha un significato incerto e oscillante; e 
(2) Tra i contemporanei, anche un nostro giurista, che cito spesso e di buon 
grado per il suo valore e per l'amicizia che ad esso mi legava (A. Rocco, Scritti 
e Discorsi, Voi. I l i , Milano, 1938, pag. 869, 894, 897, 903, ecc.) a f ferma che il 
principio della divisione dei poteri non è assoluto e inderogabile; ma è fondamen-
tale, e non se ne può fare a meno in uno Stato bene ordinato. 
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se si usa nel senso francese di « pouvoir », il termine è equivoco. 
Così vi ha chi attribuisce al potere il significato di organo, chi il signi-
ficato di funzione, chi un significato misto. Ad esempio, potere le-
gislativo per alcuni è il Parlamento, per altri è la legislazione, per 
altri ancora è un «quid» indefinito composto di organi e di fun-
zioni. E questo è, a mio parere, il significato che più si approssima 
al vero, se lo si assuma in modo meno indeterminato e più concreto 
di quello che ordinariamente si usa. Potere deve intendersi in senso 
di « puissance », per dirla alla francese, sebbene anche questo termine 
sia stato in Francia frainteso. Esso è il complesso di organi destinati 
ad una determinata funzione: cioè la riunione ideale di tali organi 
in quanto operano per quella determinata funzione; cioè in questa 
loro parte o movenza; cioè, se la frase non fosse troppo rude e mate-
riale, quei tanti brandelli di organi che, riuniti, servono ad una deter-
minata funzione. Ad esempio il potere legislativo è costituito dalle 
Camere e dal Re; ma non riguardati in se medesimi e nella loro 
totalità, bensì in quanto operano nella funzione legislativa, e quindi 
lasciando in penombra, per esempio, l'organo regio per quanto con-
cerne la sua partecipazione alla funzione esecutiva o alla funzione 
giudiziaria. 
Partendo dalla massima evidente che, per necessità logica, ad ogni 
azione deve corrispondere un agente, si deduce che ad ogni funzione 
deve corrispondere un potere. Ma questo non significa che ad ogni 
funzione debba corrispondere un « potere », inteso nel senso reale di 
singolo organo concreto (3). Ciò è dimostrato anche dal fatto che 
non vi è un'equazione precisa fra potere, organo e funzione, ma 
vari organi esercitano una sola funzione, e a sua volta un organo 
solo esercita varie funzioni (v. n. 14 e 15). 
E' opportuno anche notare che, quando si parla di divisione dei 
poteri, per solito si allude alle sole istituzioni costituzionali; ma con-
viene rilevare qui, una volta per sempre, che ciò che si dice per 
i poteri costituzionali, si deve estendere sovente ad ogni autorità 
pubblica in largo senso, cioè a tutti gli organi e funzioni dello Stato. 
(3) Cfr . L. Rossi, L'esercito, ecc., in « Arch. di dir. pubbl.», 1892, fase. 5. 
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3. Data l'ambiguità del termine « potere », congiunta con la 
varia complessità dei suoi elementi, giova mettere questi nella loro 
giusta posizione, in modo da semplificare e chiarire l'ardua e intri-
cata materia. 
Potrà ritenersi soverchia audacia pretendere di ridurre la tratta-
zione in brevi pagine; ma forse, per un paradosso della logica, ap-
punto le cose troppo largamente discusse si possono meglio restrin-
gere e ridurre ai loro termini elementari. 
Il maggior difetto, nelle lunghe dispute in questo argomento, è 
stato di credere che lo si potesse svolgere con una larga trattazio-
ne teorica e con frasi generiche. Penso invece che un modo efficace, 
per giungere all'intento, consista nell'analisi specifica, eminentemente 
positiva, di tutti gli elementi dell'istituto della divisione dei poteri 
nella sua realtà effettiva, scomponendolo prima nei momenti prin-
cipali, per assurgere da qui a delinearne la figura integrale (4). 
E sarà bene desumere i singoli principii analitici della divisione 
dei poteri attraverso le varie costituzioni degli Stati contemporanei, 
anche se per brevità si ometterà di citarle diffusamente e singolarmente. 
Procedendo con tale metodo, opposto al dogmatico e metafisico, e 
che invece si potrebbe chiamare realistico, positivo, sperimentale, 
se queste parole non fossero ormai sciupate, si potrà più precisa-
mente vedere quali elementi concorrono alla divisione dei poteri, in 
confronto ad altri elementi che concorrono all'unione. 
Appunto la ragione principale, per cui l'istituto appare sempre 
incerto ed oscillante, sta nella sua configurazione, sebbene essa sia in 
verità molto semplice. La divisione dei poteri è la risultante di due 
ordini di forze: la forza centrifuga, per chiamarla con termini mec-
canici, e la forza centripeta. L'una tende alla divisione, l'altra all'unio-
ne; e dipendono da necessità ambedue reali, la divisione delle funzioni 
dello Stato e l'unità dello Stato. Dato questo dualismo di forze con-
trastanti, tanto più sarà utile il metodo seguito. Se con ciò si vedrà 
1 
(4) Finora, sia nei maggiori trattati, e sia nelle più voluminose monografie, 
affiorano qua e là gli elementi analitici della divisione dei poteri, ma non vengono 
totalmente raccolti e sistematicamente coordinati. 
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che la cosidetta divisione dei poteri è un istituto complesso e aggrovi-
gliato, dove alcuni elementi spingono alla divisione, altri all'unione, 
apparirà anche la falsità delle due tendenze, troppo sempliciste, che 
mirano a dare la preponderanza isolata ed esclusiva all'un principio 
o all'altro. 
Non vi sarà nessuna ricerca di cose nuove in ciò, anzi procurerò 
di mettere in rilievo proprio i momenti giuridici più noti e più co-
muni, mirando soprattutto a chiarire, ad armonizzare e a sistemare 
le cose vecchie, e a giungere, attraverso questa analisi, alla figura 
esatta e completa della divisione dei poteri. 
4. Gli elementi che costituiscono la divisione dei poteri, o che 
determinano invece l'unione dei poteri, si possono formulare e clas-
sificare nel modo seguente: 
I) La « pluralità » dei poteri. Ciò significa tanto pluralità di or-
gani, quanto pluralità di funzioni. Evidentemente è questo il presup-
posto necessario per la divisione dei poteri. 
5. II) La « individuazione » delle funzioni. Nello Stato mo-
derno non solo vi è pluralità di poteri, ma le funzioni, anziché essere 
frammiste fra loro, sono individuate, cioè identificate nella loro es-
senza giuridica. Non si assimila, ad esempio, la funzione giudiziaria 
alla legislativa, come quando, in alcuni regimi germanici medievali, 
il giudice liberamente creava il diritto; nè si assimila la funzione 
esecutiva alla legislativa, come quando il Governo, libero da leggi, 
veniva a creare il diritto simultaneamente alla sua applicazione. 
6. III) La « individuazione » degli organi. Nello stesso modo 
col quale sono individuate le funzioni, sono individuati gli organi; 
cioè anche gli organi sono nettamente costituiti e ordinati. 
7. IV) La « specificazione » dei poteri. In parte questa discende 
dalla individuazione degli organi e delle funzioni, in parte la tra-
scende. E' un'altra movenza dei due precedenti criterii: sotto questa 
visuale, si considera il termine complessivo di «potere», anziché i 
9 
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termini isolati di organi o di funzioni (n. 2), un potere non essendo 
formato esclusivamente da un organo specifico, o da una funzione 
specifica. E, tra il sistema della « separazione » e quello opposto della 
« confusione », si pone il criterio della « specificazione », secondo il 
quale determinate funzioni sono esercitate in modo preciso da de-
terminati organi, pure in modo preciso costituiti, senza che ciò osta-
coli il loro collegamento. Con tale principio così non solo si ammette 
che non vi è confusione, nè negli organi, nè nelle funzioni; ma 
altresì implicitamente si riconosce che ciò non porta all'isolamento e 
alla separazione. 
8. V) La « indipendenza » degli organi costituzionali. Tale prin-
cipio è connesso con quello della individuazione degli organi e delle 
funzioni e con quello della specificazione dei poteri. Ma vi si ag-
giunge un ulteriore concetto: che ogni organo gode di una determi-
nata autonomia (5). Tuttavia questo principio non si deve affatto in-
tendere in modo assoluto, altrimenti si dovrebbero escludere i nessi 
che invece strettamente esistono tra i diversi organi dello Stato 
(v. n. 13). E inoltre esso opera con diversa intensità e portata secondo 
i vari ordinamenti costituzionali (v. n. 22) (6). 
Il principio che gli organi hanno competenze distinte non baste-
(5) «E* di grande importanza (afferma il ROMANO, Corso di dir. costituz., 
cit., p. 120 e segg.), sebbene di solito non venga messo in rilievo, che ogni potere, in 
senso organico, dello Stato, costituisce un'istituzione a sè, distinta dalle altre, che 
ha una certa autonomia» ecc. Concordo pienamente sull'importanza, ma per conto 
mio aggiungo, soltanto a scopo di legittima difesa, che questo postulato era stato 
già messo in rilievo da un mio vecchio articolo (L. Rossi, L'immunità parlamen-
tare, in « Arch. giur. », 1897, p. 225 e segg.), dove intendevo di dimostrare che an-
che la base giuridica dell'immunità parlamentare è fondata sul principio « che, 
coniando una frase di sapore inglese, si potrebbe chiamare mutuo rispetto costitu-
zionale dei corpi dello Stato. Il costituzionalismo dà ad ogni singolo corpo un'im-
pronta caratteristica, una particolare fisionomia, che lo differenzia da ogni altro... 
Ogni corpo costituzionale ha una speciale autonomia e autoctonia, quasi, che nes-
suno può toccare, ed un geloso ambito di pensiero e di azione a lui interamente ri-
servato... Autonomia nell'azione, ma anche una certa autonomia nella stessa co-
stituzione dei corpi dello Stato », ecc. ecc. 
(6) Per ciò che riguarda l'attuale ordinamento italiano, cfr. le considerazioni 
al n. i6J nota 10. 
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rebbe per la divisione dei poteri, se ogni organo non fosse indipen-
dente. Questa reciproca indipendenza, e spesso autonomia, degli or-
gani dello Stato, è in parte affidata all'educazione politica, in parte 
ha anche difese giuridiche. Vi sono svariate guarentigie per tenere 
i singoli corpi costituzionali indipendenti reciprocamente e intangi-
bili ad ogni corpo estraneo. Per il Re, l'inviolabilità derivante dalla 
sua irresponsabilità, ecc. Per il Parlamento le immunità giudiziarie, . 
l'insindacabilità delle opinioni, l'autoconvalidazione delle nomine dei 
propri membri, l'indennità, le incompatibilità parlamentari, perfino la 
proibizione del mandato imperativo per sottrarre il deputato a vin-
coli giuridici con gli elettori, ecc. Per i giudici e per certi funzionari, 
le norme di carriera, l'inamovibilità, sebbene più o meno limitata, in 
una parola, il loro stato giuridico. 
Inoltre le guarentigie dell'indipendenza degli organi derivano 
dai modi e dai procedimenti coi quali gli organi sono formati. Nelle 
monarchie l'eredità è la massima garanzia di indipendenza del Capo 
dello Stato; e nelle repubbliche il quesito del modo di nomina del 
Presidente, per ottenerne l'indipendenza, ha inquietato le menti dei 
costituenti ed è stato risolto in varie guise. La Camera dei deputati, 
nei vari paesi, viene o nominata direttamente dal popolo, o com-
posta attraverso la proposta e la scelta di vari corpi e la votazione 
del popolo. Il Senato, in alcune costituzioni, è nominato dal Re; 
ma la limitazione delle categorie, le consuetudini politiche, e special-
mente la durata a vita, cooperano alla sua indipendenza. I giudici 
pure sono nominati dal Re; ma soltanto formalmente, perchè la 
scelta avviene con libero concorso. 
Garanzia fondamentale e decisiva dell'indipendenza dell'organo 
sarebbe la irrevocabilità dei suoi componenti. E questa è ammessa in 
molti Stati per alcuni organi: il Re, il Senato, i giudici. E' ammessa 
anche in molti Stati per i singoli deputati, tranne casi speciali e 
determinati « a priori ». E' vero che l'irrevocabilità non è ammessa 
per l'intera Camera, la quale quasi dovunque può essere sciolta dal 
Capo dello Stato. Tuttavia si possono fare vari rilievi in proposito. 
Lo scioglimento della Camera è soggetto a varie modalità e restri-
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zioni, secondo le varie costituzioni degli Stati moderni. Alcune costi-
tuzioni più scrupolose, come la francese, richiedono il consenso del 
Senato per lo scioglimento; alle costituzioni monarchiche invece 
basta la volontà del Re, perchè si ha ragione di ritenere più indi-
pendente il Capo dello Stato nelle monarchie che non nelle repub-
bliche. E infine lo scioglimento della Camera parte dalla presunzione 
che essa non interpreti più le idee del paese; essa quindi viene sciolta 
non per atto di violenza all'organo, ma perchè a questo manca la 
jagione fondamentale della sua esistenza. 
Tale principio della mutua indipendenza degli organi costitu-
zionali deve però intendersi in senso limitato: col significato di ne-
gazione della indebita ingerenza di un organo nell'altro. E deve 
quindi conciliarsi con l'altro principio, pure fondamentale, che tali 
organi devono essere legati da reciproci rapporti (v. n. 13). 
9. VI) La «fissazione della sfera di attività» per ciascun po-
tere. Al criterio della indipendenza dei vari organi costituzionali è 
correlativo quello dell'indipendenza delle varie funzioni, nel senso 
che ogni organo esercita una determinata funzione, ossia, meglio, 
un gruppo di funzioni. La funzione non è solo identificata, ma ge-
losamente appartiene all'organo perchè gli è deferita dalla costitu-
zione. Una funzione particolare è rigidamente aderente ad un organo 
particolare; e questo non può affatto aumentare o diminuire tale sua 
funzione, tranne che in qualche momento affatto speciale, come quello 
della delegazione dei poteri o delle ordinanze d'urgenza. Da ciò la 
conseguenza fondamentale che un potere deve compiere tutte le sue 
funzioni, ma niente di più delle sue funzioni. « Ultra citraque nequit 
consistere aequum». Se invece un potere esorbita dalla sfera di atti-
vità assegnatagli, esercitando una funzione propria di altri, commet-
terebbe un atto che, oltre essere politicamente censurabile, verrebbe 
ad assumere giuridicamente un aspetto specifico e tecnico di illega-
lità. Tipica è la figura dell'eccesso di potere, o quella più tenue di 
incompetenza semplice. 
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10. VII) Le «garanzie » per il mantenimento della sfera di atti-
vità. Lo sconfinamento dei poteri ha sanzioni politiche e giuridiche, 
sulle quali non è necessario intrattenersi perchè sono comunemente ben 
note. Notevoli tra le altre sono, secondo i diversi ordinamenti degli 
Stati, le conseguenze della responsabilità ministeriale, le punizioni 
degli impiegati, la negata applicazione, da parte dell'autorità giudi-
ziaria, di atti governativi incostituzionali, l'annullamento di atti am-
ministrativi, i ricorsi in via amministrativa e contenziosa, ecc. 
1 1 . Vi l i ) La «parità giuridica» dei poteri costituzionali. Tale 
argomento ebbe diverse interpretazioni (7). Qui basterà dire che giu-
ridicamente gli organi costituzionali sono uguali, perchè tutti colla-
borano con la stessa posizione in funzioni sovrane. Perciò, a rigore 
giuridico, non vi è nessun organo inferiore all'altro, altrimenti non 
sarebbero più organi costituzionali. Ma ciò non toglie che vi sia una 
gerarchia tra le funzioni, come tra legge e regolamento; che un or-
gano, secondo le diverse costituzioni, non possa avere una funzione 
più ampia, e spesso anzi notevolmente più ampia, in confronto ad 
altro organo; che l'efficienza pratica dei diversi organi non varii ra-
dicalmente secondo le varie circostanze politiche; e che, infine, anche 
secondo gli uomini investiti del potere, non si determini la maggiore 
prevalenza effettiva di un organo o dell'altro. Ma una maggiore o 
minore estensione delle attribuzioni di un organo, la varia configura-
zione positiva degli istituti, la loro diversa efficienza pratica, secondo 
diversi coefficienti politici e di fatto, non turbano il principio del-
l'uguaglianza « giuridica » dei poteri. 
12. IX) Il «principio di capacità», nella organizzazione dei 
poteri. Data la natura diversa delle funzioni, gli organi che le eser-
citano richiedono diversa struttura. Quindi agli accennati criteri onto-
logici, per denotarli con termine filosofico, si deve aggiungere un 
ulteriore criterio, che è insieme ontologico e deontologico: il prin 
(7) Cfr . per un più ampio svolgimento di questo punto : L. Rossi, La parit i 
giur. dei poteri costitus.; in questo volume, pag. 25 e segg. 
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cipio della specificazione ha per evidente postulato, e insieme per 
conseguenza tendenziale, la direttiva caratteristica di mirare a costi-
tuire gli organi secondo criteri di capacità. E le costituzioni moderne 
nel dividere i poteri, cioè nell'assegnare una funzione a un organo, 
guardano alla presunta attitudine e idoneità di questo, indipendente-
mente da ogni concetto di privilegio, da ogni forma d'arbitrio, da 
ogni pregiudizio di scuola, — criteri che invece dominavano in alcune 
costituzioni assolutiste, o rivoluzionarie, o dottrinarie. Anche la di-
visione dei poteri si incardina in una legge più generale di evolu-
zione: l'esigenza razionale dello Stato moderno, come di ogni orga-
nismo, e tanto più quanto più è evoluto, è che l'organo sia idoneo alla 
funzione che deve compiere (v. n. 22). 
Ma qui bisogna intendersi sul concetto della capacità. La parola 
ha assunto spesso un sentore di vago dottrinarismo. Non si deve in-
tendere capacità in senso astratto, generale, assoluto, ma in senso 
concreto, speciale, relativo, .cioè conforme alle contingenti condizio-
ni dei diversi paesi. E non si tratta solo di capacità tecnica, ma so-
prattutto di capacità politica: preferibilmente si devono congiungere 
ambedue, oppure può attuarsi prevalentemente l'una o l'altra, secondo 
le esigenze dell'organo, la qualità della funzione, e anche la tendenza 
politica dei vari momenti storici. 
Dato questo concetto di capacità, nessuna esclusione si deve fare 
nel criterio della ripartizione dei poteri; nè si deve partire da alcuna 
pregiudiziale politica, come spesso è avvenuto, specialmente nelle 
scuole democratiche. Se, ad esempio, in alcuni Stati per certe isti-
tuzioni, come la monarchia, il principio ereditario si ritiene più idoneo 
del principio elettivo, si sceglie l'ereditario. Se in alcuni paesi si 
crede più utile per il Senato la nomina regia, in altri paesi la deriva-
zione da corpi speciali, si applicano questi metodi, indipendentemente 
da ogni prevenzione. E per lo stesso potere giudiziario si preferisce 
nei diversi Stati il metodo della nomina governativa diretta, o del 
concorso, o della nomina popolare, o perfino dell'estrazione a sorte 
nel caso dei giurati, secondo criteri di presunta capacità, intesa ap-
punto nel senso o di capacità tecnica, o di capacità politica, o di 
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capacità morale, cioè di rettitudine e di indipendenza, e così via. 
Eredità, nomina a vita, elezione popolare, elezione per categorie, e 
altri modi svariati, si accolgono, o si dovrebbero accogliere, senza 
nessuna preoccupazione, tranne quella della attitudine dell'organo alla 
funzione. La stessa pluralità di organi di diversa composizione e di 
diversa origine per una medesima funzione (per esempio Camera, 
Senato e Capo dello Stato, per la funzione legislativa) è appunto spesso 
determinata dal postulato di un migliore esercizio della funzione 
stessa. 
13 . X) La «interdipendenza» dei poteri. Continuando a se-
guire sempre il dualismo tra i due principii, posti a base della pre-
sente trattazione, come il criterio della indipendenza si innesta nel 
principio della divisione e degli organi e delle funzioni (v. n. 8), 
così questo dell'interdipendenza mette capo al principio dell'unità 
dello Stato. 
Lungi dall'essere contradditorii, i termini della indipendenza e 
della interdipendenza stanno anzi in armonia. E' codesta una posi-
zione apparentemente antitetica, ma comunemente riconosciuta an-
che in altri campi del diritto, sebbene in diversa posizione e con 
diversa prospettiva. Nel diritto internazionale si parla di indipen-
denza dello Stato sovrano, la quale significa soltanto che lo Stato, 
nella formazione e nella manifestazione della sua volontà, non ha 
bisogno di integrazioni e di complementi; e ciò non contrasta af-
fatto con la concezione di interdipendenza, la quale significa sol-
tanto che lo Stato è legato con altri Stati da rapporti di fatto e di 
diritto, da obblighi naturali e convenzionali, che ne determinano 
una linea di condotta vincolata. Analogamente, in diritto privato, 
alla piena capacità di agire non contrastano gli obblighi giuridici, 
legali e convenzionali, che vincolano l'individuo. 
Nel nostro caso l'interdipendenza dei vari organi è appunto il 
limite della loro indipendenza; e si oppone all'idea di organi isolati. 
E ugualmente si può dire per le funzioni. 
Unità della sovranità non significa unicità degli organi e delle 
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funzioni: significa semplicemente che organi e funzioni sono tra loro 
intimamente connessi per uno scopo unico: l'interesse dello Stato. 
E se ciò da un lato implica la coesistenza di vari organi e di varie 
funzioni, implica dall'altro la necessità della loro coesione e della 
coordinazione delle loro attività (v. n. 21). 
Questo in linea teorica: in linea pratica, la interdipendenza dei 
poteri è effettivamente mantenuta da determinanti politiche e da fat-
tori giuridici; e in principal modo da quei medesimi fattori che de-
terminano la interferenza degli organi e delle funzioni (v. n. 14 e 15), 
ed il procedimento complesso nella formazione degli organi (v. n. 16). 
Nell'intreccio di poteri, cioè di più organi in una funzione e di più 
funzioni in un organo, nella creazione di poteri misti, escludendosi 
così l'assoluta separazione funzionale e soprattutto « organica », si 
possono meglio coordinare i poteri, e meglio attuare i reciproci rap-
porti che sono necessari alla vita dello Stato. 
Senza la interdipendenza dei poteri si avrebbe la stasi della vita, 
osservata dal Montesquieu (8), cioè l'immobilità, perchè vi sarebbe il 
potere legislativo che vuole senza eseguire, e l'esecutivo che esegue 
senza volere; e poi, inevitabilmente, poiché l'organismo deve pur 
vivere, l'assorbimento del potere più debole a profittto del più forte. 
Anche l'esperienza storica dimostra che la separazione è impos-
sibile, e che, dopo un transitorio periodo di inerzia e di confusione 
anarchica, inevitabilmente essa conduce all'assorbimento dei poteri in 
uno; oppure trova in pratica un accomodamento empirico. Esempi: la 
Francia e l'America. 
Nel 1793, appena attuata in Francia la separazione, il potere 
legislativo, perchè era il più forte, assorbì l'esecutivo col creare nel suo 
seno il Comitato di salute pubblica; invece l'esecutivo avrebbe assor-
(8) R* appunto dall'avere considerato i poteri con una contemplazione quasi 
estatica, per chiamarla cosi, e dall'averli veduti come immobilizzati in rigidi tipi 
astratti, senza percepirne la vita e il movimento nella complessa compagine dello 
Stato, che il Montesquieu arriva alla sua teoria della divisione. E da ciò anche il 
suo errore di attribuire la divisione dei poteri alla costituzione inglese : era il giudizio 
di un francese, portato alla teoria simmetrica, sopra una costituzione la quale invece 
è il risultato di una concezione pratica che si spinge fino all'empirismo. 
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bito il legislativo, se fosse stato più forte l'esecutivo, come avvenne poi 
nei due Imperi napoleonici. Anche oggidì in Francia, che è stata la 
culla della teoria della divisione dei poteri, sembra che vi sia una 
separazione molto maggiore di ciò che invece è in realtà. Anzi 
certi momenti giuridici introducono un'unione che non si riscontra in 
altri paesi: come avviene con la nomina del Presidente della Repub-
blica da parte dell'Assemblea legislativa, con l'assoluta influenza 
dell'Assemblea legislativa sulla scelta dei Ministri, ecc. 
Più ancora convincente è l'esempio degli Stati Uniti d'America, 
comunemente ricordati come il paese tipico della divisione dei poteri; 
e mette conto trattenersi su questo, perchè, con maggiore efficacia 
che non in altre costituzioni moderne, vi risalta la dimostrazione 
della impossibilità pratica della separazione. 
La separazione dei poteri è stata il fulcro della costituzione ame-
ricana nel pensiero dei suoi artefici. Essa risulta, tra l'altro, dalle 
disposizioni che il Presidente e i Ministri non possono intervenire 
nella Camera, e che nessun funzionario può farne parte. Ma a questo 
riguardo si può ricordare una profezia del Montesquieu, che, a parte 
il soverchio ottimismo nella sua astrazione, non manca di base reale. 
Egli affermava (9) che « la separazione dei poteri dovrebbe produrre 
uno stato di riposo, cioè l'inazione; ma siccome, per il movimento 
inevitabile delle cose, essi sono costretti ad agire, saranno obbligati 
necessariamente ad andare d'accordo». Appunto così è avvenuto in 
America da un secolo e mezzo. 
Ma più che per questo motivo astratto, l'interdipendenza si è 
verificata nella realtà anche per certe disposizioni della costituzione 
stessa, più che non si rilevi comunemente. Nella costituzione ame-
ricana il Presidente ha il diritto di veto sospensivo, che diventa defi-
nitivo se la Camera non approva la legge con due terzi di voti. A 
sua volta il legislativo agisce sull'esecutivo con la competenza nel 
bilancio, col diritto di approvare certi atti governativi, come la di-
chiarazione di guerra e i trattati, con l'« impeachment », cioè con l'ac-
(9) La maggior parte delle citazioni del M o n t e s q u i e u è tratta dal famoso 
L. II C. 6, dell 'Esprit des lois. 
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cusa e col giudizio dei Ministri e dei funzionari civili per alti reati 
politici, assumendo così il legislativo anche una funzione giudiziaria. 
Il potere giudiziario poi agisce sul legislativo, rifiutando di applicare 
le leggi che ritiene incostituzionali. Ma il più delicato temperamento, 
introdotto sottilmente per mitigare in modo sensibile la divisione dei 
poteri, fu l'istituzione del Senato. Questo non è, come in Europa, sol-
tanto un corpo legislativo accanto alla Camera; ma anche un corpo 
affatto speciale accanto al Governo, in quanto esso si intromette in 
funzioni di vero e proprio carattere esecutivo, come la nomina degli 
impiegati, i trattati internazionali, ecc. E nelle sue stesse funzioni 
legislative, il Senato comprende nelle sue deliberazioni, non solo le 
leggi vere e proprie, ma anche atti amministrativi in forma di legge. 
Inoltre, se sembra che la costituzione scritta sia rigida nello stabi-
lire la divisione dei poteri, la realtà vince anche qui, come sempre, 
ogni concezione dottrinale che vi contrasti, e la forza delle cose pre-
vale sulle carte scritte e sulle intenzioni di chi le creò. La necessità 
pratica ha portato che le relazioni aperte e legittime tra legislativo 
ed esecutivo, fossero sostituite da relazioni coperte ed irregolari. Fi-
no dal principio del secolo XIX si sono formati nel Congresso diversi 
Comitati permanenti, corrispondenti ognuno ai vari dicasteri gover-
nativi, che hanno stabilito strette relazioni coi singoli dicasteri, ri-
chiedendo frequentissime informazioni sull'andamento della pubblica 
amministrazione, e arrivando anche a convocare, davanti al Comitato, 
lo stesso Segretario di Stato. Per tal modo questi Comitati adempiono 
alle funzioni di organi di collegamento, analogamente, sebbene sotto 
diversa forma, alla posizione del Gabinetto nei Governi parlamentari. 
Così per isolare il potere esecutivo e il potere legislativo, si è venuti 
invece ad una esagerazione opposta, rilevata efficacemente dal Wil-
son (io). Questi osserva la tendenza a sottomettere tutti gli atti dell'am-
ministrazione alla sorveglianza costante dei Comitati permanenti e 
tutta la politica alla loro vigilanza; tanto che la separazione dei poteri 
( io) Tra i molti che trattarono questa materia, cfr . le lucide e vigorose osser-
vazioni del WILSON, Congress. Gov., Boston, 1890, p. 261 e segg., che sventurata-
mente non fu felice uomo politico, come fu eccellente cattedratico. 
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negli Stati Uniti non esiste ormai che nella «teoria letteraria della 
costituzione». Nonostante ciò, avvengono inconvenienti notevoli. In-
fatti, con frase incisiva, il Wilson accenna al «frazionamento del-
l'autorità, al suo tagliuzzamento in piccoli pezzi » ; tanto che, egli pro-
segue sarcasticamente, « il principio della costituzione americana è 
di avere più autorità sovrane, nella speranza che il loro numero com-
pensi la loro inferiorità ». Ne deriva, secondo il Wilson, la divisione 
della responsabilità che offre numerose scappatoie, e che può essere 
palleggiata tra diversi organi, rendendo difficile colpire il responsa-
bile. Questo inconveniente, a onor del vero, si deve addebitare anche 
alla costituzione federale dello Stato, per cui Stato federale e Stati 
particolari si disputano tra loro le varie attribuzioni; ma certamente, 
in primo luogo, dipende da una concezione troppo rigida della divi-
sione dei poteri. E così pure varie condizioni politiche e sociali degli 
Stati Uniti hanno reso possibile, e forse necessario, e forse anche utile, 
tale sistema, appunto perchè si era disconosciuto il principio della in-
terdipendenza dei poteri. 
Ciò prova che tale principio si fa valere in tutti i regimi; sol-
tanto vi è maggiore tendenza all'intreccio reciproco dei poteri nel 
sistema parlamentare classico, alla loro separazione nel sistema pre-
sidenziale americano, e, come è naturale, all'intreccio, con la pre-
ponderanza di un potere, nei sistemi autoritari. 
Tale principio ha un'importanza notevole anche perchè, tra l'altro, 
ha determinato la tendenza di quasi tutte le costituzione moderne ad 
attribuire al Governo una vera e propria competenza legislativa, sia 
pure con criteri, forme e limiti molto diversi; tendenza che accentua 
la distinzione tra la funzione, che resta unica, e gli organi, che si 
moltiplicano e si annodano, rendendo sempre più ardua la concezione 
del potere legislativo. 
Il principio della interdipendenza è la configurazione maggior-
mente concreta del principio generale della connessione dei poteri, 
che sarà specificata nei punti seguenti. 
14. XI) La «interferenza» dei vari organi. E' anche questa 
una applicazione del principio più generale della connessione dei 
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poteri, ed è un mezzo col quale la connessione si attua. Ciò porta 
allo stretto intreccio degli organi per una sola funzione. Questo av-
viene, per una ragione secondaria e per un criterio politico, perchè 
tende ad evitare l'assolutismo di un organo solo, secondo il concetto, 
pure esagerato, del Montesquieu. E avviene, per una ragione princi-
pale e per un fine di sistemazione organica, perchè generalmente la 
collaborazione di vari organi in uno stesso potere può ritenersi più 
adatta al retto adempimento di una funzione. Da ciò tutti i casi 
ben noti di collaborazione di organi vari per esercitare una fun-
zione: così per certe leggi in Italia devono collaborare Re, Capo del 
Governo, Ministri, Camera, Senato e Gran Consiglio. 
15 . XII) La « interferenza » delle varie funzioni. Con ciò si sta-
bilisce il principio reciproco al precedente: come più organi colla-
borano in una sola funzione, un organo solo è chiamato ad eserci-
tare diverse funzioni. Ma qui, più che negli altri punti, bisogna di-
stinguere tra Stati a regime parlamentare e Stati a regime presiden-
ziale; esempi classici l'Inghilterra e gli Stati Uniti d'America. Nei 
primi il Gabinetto, organo di collegamento tra Parlamento e Co-
rona, tende all'unione dei poteri. Nei secondi il Parlamento, potere 
legislativo, è separato dal Presidente della Repubblica, potere esecu-
tivo. Tuttavia anche nel regime presidenziale l'interferenza degli 
organi si fa valere più che a prima vista non sembri (v. n. 13). 
Per tale interferenza si può generalmente affermare che al sin-
golo organo rimane sempre- come principale la funzione specifica 
per la quale esso è stato creato; ma talora parte di questa gli vien 
tolta e gli viene data parte di qualche funzione diversa. 
Agli organi legislativi vengono affidate anche funzioni esecutive 
o giurisdizionali. Così il Parlamento, che è l'organo legislativo per 
eccellenza, entra nell'esecutivo col suo controllo sulla azione degli 
organi amministrativi, o col suo sindacato sull'azione politica del Go-
verno, come avviene negli Stati parlamentari. Esso compie funzioni 
di carattere amministrativo, con l'atto amministrativo più importante, 
l'approvazione del bilancio dello Stato, e con l'approvazione di altre 
leggi di contenuto amministrativo, come la classifica di strade, l'auto-
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rizzazione alla vendita di beni demaniali, la chiamata alla leva, la 
concessione di ferrovie, ecc. Parimenti ciascuna delle due Camere 
compie atti di amministrazione in ordine al proprio bilancio e ai 
propri impiegati, ecc. Il Parlamento compie anche atti che interferi-
scono nella funzione giurisdizionale, come quando convalida la no-
mina dei suoi membri, o quando procede contro di essi o quando il 
Senato si costituisce in Alta Corte. 
Reciprocamente avviene che organi del potere esecutivo eserci-
tano anche funzioni legislative o funzioni giurisdizionali. Si ha il se-
condo caso nelle varie giurisdizioni amministrative, in cui organi 
appartenenti all'organizzazione amministrativa sono chiamati ad eser-
citare funzioni che hanno natura giurisdizionale. Esempi ben comuni, 
la Quarta e Quinta Sezione del Consiglio di Stato, la Corte dei Conti 
in materia di pensioni e di responsabilità dei contabili, la Giunta 
provinciale amministrativa, il Consiglio di prefettura, e le varie giuri-
sdizioni speciali, in materia di acque, di imposte, di leva e via dicendo. 
E' appunto l'ammissione di questo principio della interferenza degli 
organi che ha reso possibile, tra l'altro, la delegazione dei poteri dal 
Parlamento al Governo. 
Finalmente organi del potere giudiziario esercitano funzioni am-
ministrative (legislative mai, se non forse, in Italia, con la Magistra-
tura del lavoro), prendendo, ad esempio, provvedimenti sul personale 
dipendente. E' anche largamente ammesso che l'autorità giudiziaria 
eserciti funzioni di carattere amministrativo in materia della cosi-
detta « volontaria giurisdizione », che non è propriamente giurisdi-
zione, ma amministrazione. • 
16. XIII) Il «procedimento complesso» nella formazione degli 
organi. Anche il fatto che entro ogni singolo organo specifico il 
processo di formazione si attua spesso in un modo complesso, serve a 
svolgere e ad applicare più positivamente il criterio della interdipen-
denza e della interferenza. La formazione con metodo complesso non 
è sempre necessaria, specialmente per gli organi non costituzionali e 
minori, perchè l'organo può venire formato con un metodo semplice, 
ma si verifica spesso. Così un procedimento variamente complesso, 
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secondo i diversi Paesi, è quello seguito per la formazione della Ca-
mera dei Deputati (n). I senatori sono nominati dal Re, limitatamente 
a certe categorie, e la nomina viene poi sottoposta a verifica del 
Senato stesso. E così via per i Ministri, per i giudici, ecc. 
17 . XIV) L'« intervento del Capo dello Stato» nei diversi po-
teri. Sopratutto l'ingerenza del Capo dello Stato mantiene il coordi-
namento dei poteri. Se la famosa configurazione del Capo dello Stato 
come « potere neutro », al tempo della monarchia borghese di Fran-
cia (12), si sfronda del suo soverchio dottrinarismo, il Capo dello Stato 
appare investito di un potere che non si confonde con quello degli 
altri organi, e che per la sua posizione particolare può conciliarne 
l'azione o toglierne gli attriti e i dissensi. E' codesto il pregio princi-
pale della monarchia costituzionale in confronto alla repubblica; per-
chè la monarchia ha una forza, l'ereditarietà, che, oltre dare continuità 
alla istituzione, la circonda di prestigio, e le consente una superiorità 
d'azione nei conflitti costituzionali. L'intervento del Capo dello Stato 
dà alla divisione dei poteri un rilievo ed un aspetto costituzionale 
caratteristico che contrasta alla separazione : il Capo dello Stato unifica, 
non divide, i poteri. Ciò avviene in modo generico con l'influenza po-
litica, spesso insensibile ma non meno reale, di questo organo emi-
nente. E avviene anche in modo specifico, perchè il Capo delio Stato 
partecipa a tutti e tre i poteri, e diventa il centro in cui essi si appun-
tano, in modo più tenue nelle repubbliche, in modo più robusto nelle 
(11) Ciò si riferiva anche alla Camera italiana, nel momento in cui fu scritto 
il presente articolo, come ho già osservato (cfr. nota *). Ma si può affermare che 
si è mantenuto, sebbene sotto diverso aspetto, un procedimento complesso anche 
nella formazione della nuova Camera. Questa, anzi, presuppone addirittura la antece-
dente formazione di altre entità, alla lor volta formate in modo complesso. 
(12) Cfr . B. CONSTANT, Cours de poi. const., C. I ; e gli altri della scuola dot-
trinaria, anche italiana. Analoga è la figura del Principe « inattivo » di Hello, 
« le Prince qui ne peut rien faire » (G. C. HELLO, Du rég. const., 3a ed. 1849, 
Pag. 358 e seg.). Ma, sebbene non fosse immune da dottrinarismo, un insigne ita-
liano (P. Rossi, Cours de dr. const. ecc., Voi. I V , pag. 221 e seg.) configurava con 
elegante e precisa espressione, la regalità come « il centro attorno al quale tutti i 
poteri dello Stato vengono a coordinarsi per formare un sol tutto». 
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monarchie 0 nei sistemi autoritari in genere. E' volgarmente noto che 
il Capo dello Stato partecipa al potere legislativo, riguardato come 
funzione, con l'iniziativa e con la sanzione delle leggi nelle monarchie, 
oppure con il veto alle leggi nelle repubbliche, ecc.; al potere ese-
cutivo coi decreti e regolamenti, con la nomina degli impiegati, col 
comando delle forze armate, ecc.; al potere giudiziario col diritto 
di grazia. E, quel che più conta ancora, egli interviene in questi po-
teri, considerati non solo come funzioni, bensì anche come organi. 
Egli partecipa al potere legislativo, riguardato come organo, nomi-
nando i senatori, dove questi sono di nomina regia, o sciogliendo il 
Senato dove esso è elettivo, e così pure sciogliendo la Camera dei 
deputati; partecipa al potere esecutivo, nominando e revocando i Mi-
nistri e gli impiegati; partecipa al potere giudiziario, nominando i 
giudici. Questa ingerenza è un momento giuridico molto rilevante, 
in opposizione al punto di vista puro della divisione dei poteri. 
Una funzione specifica del Capo dello Stato, lo scioglimento del-
la Camera, assurge, sotto un certo aspetto, a funzione generica, non 
bene precisata e molto singolare, nei paesi retti a governo parlamen-
tare. Egli, sciogliendo la Camera e indicendo le elezioni, rende ar-
bitro il popolo nei dissensi tra Ministero e Parlamento. Ma questo 
arbitrato è affatto speciale. Primieramente perchè il Re può evitarlo, 
dimettendo il Gabinetto, invece di sciogliere la Camera. Secondaria-
mente, ed è questo un punto caratteristico, perchè il Re non è affatto 
obbligato ad accettare quell'arbitrato potendo egli sciogliere nuova-
mente la Camera, come è già avvenuto in Italia dopo Novara col 
famoso proclama di Moncalieri (13). 
Tutto ciò mette in rilievo la figura giuridica affatto singolare del 
Capo dello Stato nelle monarchie costituzionali, in ordine alla divi-
sione dei poteri. Nelle repubbliche, come in Francia ed in molte costi-
tuzioni del dopoguerra, questa figura è meno marcata, ma tuttavia 
notevole. 
Cogliendo giuridicamente questo punto, si può osservare che l'in-
tervento del Capo dello Stato provoca non soltanto una semplice 
(13) Per l'attuale ordinamento italiano c fr . nota (*). 
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coordinazione, ma una vera e propria unificazione. L'intervento della 
volontà di una stessa persona nei tre poteri, essendo decisiva nell'azione 
di essi, pone in essere, da questo punto di vista, non tanto la coor-
dinazione, quanto l'unità. 
18. XV) L'« intervento dei Ministri » nei diversi poteri. E' co-
desto un altro principio che pone sotto una luce affatto speciale la 
divisione dei poteri, e che vi introduce una nuova complica-
zione. Anzitutto ciò che si è detto parlando del Capo dello Stato, si 
può dire, in gran parte, anche dei Ministri. Le due figure sono indis-
solubilmente legate, anzi formano una figura giuridica unica, posto 
che irresponsabilità dell'uno e responsabilità degli altri si anno-
dano a vicenda, sempre e necessariamente. Inoltre l'intervento dei 
Ministri in Parlamento, ammesso in quasi tutti gli Stati moderni, 
viene a stabilire un forte legame giuridico, e un più forte legame 
politico, fra potere legislativo e potere esecutivo. E, ciò che è più si-
gnificativo, questo intervento non è ammesso accidentalmente dalle 
costituzioni moderne; ma è inevitabile, così che anche costituzioni, 
che formalmente non lo ammettono, hanno dovuto accettarlo indi-
rettamente, come è avvenuto negli Stati Uniti d'America (v. n. 13). 
Il Ministero è già un elemento perturbatore della teoria tipica 
della divisione dei poteri; ma molto più lo è divenuto oggidì con la 
costituzione del Gabinetto in alcuni paesi, o del Capo del governo 
in altri paesi, come vere e importanti istituzioni costituzionali. Anzi 
nei sistemi autoritari la figura del Capo del governo ha assunto una 
fisionomia preponderante nell'ordinamento dello Stato: tra l'altro, 
egli ha non solo rinforzate le attribuzioni esecutive, ma anche eser-
cita cospicue funzioni legislative, e notevole influenza sugli stessi or-
gani legislativi. Sono troppo note la legge sul Capo del governo in Ita-
lia e la legge sulla nuova Camera, per essere necessario qui richia-
marle. Basti soltanto rilevare che, diversamente dai Governi di gabi-
netto, accentrando egli tutte le funzioni politiche dei singoli Ministe-
ri, ha quella forza che è propria degli organi individuali in confronto 
agli organi collegiali. Da ciò la conseguente efficienza di queste isti-
tuzioni sui poteri dello Stato, e quella dei poteri dello Stato tra loro 
per mezzo di queste istituzioni. 
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19. XVI) La «consacrazione costituzionale» della divisione dei 
poteri. Questo principio è fondamentale, dal punto di vista formale, 
e precedente ad ogni altro; ma se n'è riservata qui la trattazione, 
perchè investe tutta la materia e costituisce la chiave di volta dell'intero 
edificio costituzionale. Esso significa che la configurazione della di-
visione dei poteri è stabilita nettamente dalla costituzione dello Stato. 
Anche sotto questo aspetto la divisione dei poteri è propria del 
governo costituzionale, nel senso che vi è elevata a principio giuri-
dico, ne determina una esigenza essenziale, ne costituisce una carat-
teristica che lo distingue dalle altre forme di governo, come già aveva 
intuito la stesso Montesquieu. E' ovvia l'osservazione che il problema 
di una certa distribuzione delle funzioni tra i vari organi, è così 
fondamentale che doveva presentarsi in tutti gli Stati, perchè de-
riva da una necessità naturale: è impossibile che un uomo solo at-
tenda ai molteplici e svariati uffici pubblici. Ma anticamente, in teoria 
e in pratica, la divisione dei poteri era affatto eventuale, perchè affi-
data all'arbitrio del Sovrano — fosse esso una persona, una aristo-
crazia o anche un popolo — che investiva delle funzioni determi-
nati individui, volta per volta, secondo le sue preferenze. Ed era mera-
mente empirica, embrionale, e informata a spirito ben diverso dai 
concetti moderni, e a diversa portata. 
Oggidì, invece, la divisione dei poteri è caratteristica del governo 
costituzionale, e ne forma il cardine, in quanto, anziché essere affi-
data ad una volontà occasionale, è solennemente sancita da un atto 
giuridico fondamentale, da una « lex legum », dalla legge costitutiva 
dello Stato. Questa fissa « a priori », specificamente, il modo di or-
ganizzazione dei poteri, ne determina nettamente le funzioni, li con-
tiene rigidamente nella loro orbita di azione, e stabilisce la loro coor-
dinazione in unità. Così tale ulteriore principio, annodato con gli 
altri principii dello Stato moderno, lega la divisione dei poteri alla 
figura caratteristica dello « Stato giuridico », con un tecnicismo meto-
dico rilevante e con radicali e precise conseguenze. 
20. Ed ora, da questa analisi, si può risalire con maggiore faci-
lità alla costruzione esatta ed integrale della divisione dei poteri. 
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Tale analisi dimostra che, come spesso avviene, tra i negatori di 
un'idea, tra quelli che, come ho osservato altra volta, si possono chia-
mare iconoclasti della scienza, perchè credono merito originale distrug-
gere un principio comunemente accolto, e quelli che si possono chia-
mare idolatri, perchè, senz'ombra di critica, si inchinano dogmatica-
mente a tale principio, c'è ancora posto per quelli — e sono molti — 
che si attengono al sereno ed equilibrato esame della realtà. 
Tanto il concetto dell'arida separazione, quanto quello dell'unità 
nebulosa, sono errati; tuttavia ambedue contengono elementi giusti 
e veri. 
Notevole è che, negli elementi analizzati, alcuni porterebbero alla 
separazione dei poteri, altri all'unità. Ma più notevole ancora è che 
vi sono elementi i quali tendono, in pari tempo, alla separazione e 
all'unità, secondo le movenze che assumono e la visuale sotto la quale 
si osservano. Così, per esempio, i criteri della intereferenza degli 
organi e della interferenza delle funzioni, sono stati qui posti sotto 
il principio della unità della sovranità, perchè contrastano alla sua 
scissione, che sarebbe inevitabilmente prodotta da una troppo recisa 
divisione dei poteri; invece, sotto un'altra visuale, delineano la sepa-
razione dei poteri, perchè l'interferenza ne presuppone la plura-
lità e l'individuazione. E così si può osservare per l'interdipendenza, 
e via dicendo. 
Tutto ciò è molto significativo, perchè ribadisce il concetto che 
nella divisione dei poteri il principio della separazione si innesta con 
quello dell'unità. Non bisogna prendere isolatamente gli uni e gli 
altri elementi. Le forze centripete, secondo la terminologia dianzi 
usata, e le forze centrifughe s'intersecano e si annodano tra loro in 
una figura complessa. La divisione dei poteri oscilla sempre tra i due 
poli opposti della divisione e dell'unità, che si compongono nel con-
cetto della stretta coordinazione dei poteri. 
2 1 . Per tal modo all'unità della potestà sovrana si coordina la 
varietà dei poteri: i due principii coesistono naturalmente. E ciò è 
logico ed evidente. Come uno è il popolo, perchè riassume in unità 
morale i singoli componenti, così uno è lo Stato che è organizza-
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zione di popolo. E come uno è lo Stato, una è la potestà sovrana, 
la quale ne costituisce l'elemento formale e l'espressione giuridica 
e politica. E come l'unità dell'organismo individuale non è intaccata 
dall'esistenza di più organi e di più funzioni, tanto più ciò si verifica 
nello Stato, dove personalità è sovranità. Perciò i Romani dicevano 
« imperium nisi unum sit nullum est » ; e più esattamente ancora 
Tacito affermava ((unum esse reipublicae corpus atque unius animo 
regendum ». 
Tale concetto è espresso comunemente con la formula che gli 
organi dello Stato non hanno personalità giuridica a sè, perchè si 
confondono nella personalità di questo. E da ciò autori italiani, in-
formati troppo alla dottrina organica tedesca, hanno sviluppato de-
duzioni e teorie. Ma, a mio parere, questa concezione ha il solito 
difetto della soverchia astrazione. Invece è preferibile dire, più con-
cretamente, che l'unità e l'individualità del potere sovrano non con-
trastano, e anzi presuppongono, in un ente così complesso come lo 
Stato, la varietà delle funzioni, e la loro distribuzione tra vari organi. 
Così lo Stato si concepisce come un tutto unitario, che con organi 
e funzioni diverse è destinato a raggiungere uno scopo unico. 
Il concetto di unità di un ente assorbe in sè indistintamente le 
parti, soltanto se lo si concepisce come unità indifferenziata, e soltanto 
se lo si guarda sotto una visuale superficiale e ipotetica; ma se lo 
si guarda sotto una visuale più comprensiva e più positiva, non ne 
esclude affatto la differenziazione (14). Per l'unità è sufficiente che 
(14) Più che a risolvere il problema, una notevole parte della dottrina mo-
derna tende a prescinderne. Essa si limita a considerare soltanto l'attribuzione delle 
competenze nello Stato, specialmente con lo scopo di stabilire i rapporti gerarchici 
tra i vari atti, ad esempio tra legge e atto amministrativo. Con ciò essa evita la 
difficoltà di delineare l'intricata composizione dei poteri nello Stato moderno, ma 
non cura di dare rilievo a caratteristiche fondamentali di questo. Così essa svuota 
la divisione dei poteri di ogni contenuto, la priva d'ogni forza, le sottrae ogni vita-
lità. E quando poi tale tendenza viene logicamente completata nei suoi sviluppi, 
cade nell'astrazione dianzi osservata. Mi limito a citare il CARRÉ DE MALBERG 
(Contrib. à la théorie gen. de l'Etat, Paris, 1922, T. II, n. 278 e segg.), l'autore che 
ha forse il maggiore possesso della moderna, se non modernissima, letteratura del 
diritto pubblico. Egli è contrario al concetto di divisione dei poteri, perchè i sin-
goli organi concreti non devono considerarsi come brani della potestà statale, desti-
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gli organi siano così coordinati tra loro, da porre in essere una 
volontà comune. 
Ma sul concetto dell'organicità dello Stato conviene dire qualche 
parola, pur senza ingolfarsi nella lunga e complessa disputa alla quale 
esso ha dato origine. 
L'analogia con l'organismo umano deve essere contenuta entro i 
debiti confini: deve essere presa come un semplice paragone che si 
presta a qualche raffronto utile, non più. Non deve essere nè conce-
pita in modo metafisico, nè configurata in modo positivista, nè trop-
po giuridicamente costruita, approfondita, tormentata. Esempio ti-
pico della prima tendenza fu la rivoluzione francese, che, con la solita 
ingenua pretesa di rifare il mondo, lanciò l'idea di una separazione 
di poteri rimasta scritta sulla carta, e non applicabile, e non applicata 
nella realtà (15). Questa tendenza metafisica ebbe il suo riscontro in 
nata a incorporarsi in ciascuno di essi, e come forze politiche concorrenti : ad 
esempio, nella legislazione Re e Parlamento formano insieme un organo legisla-
tivo unico. Certamente in ciò vi è del vero; ma vi è anche il difetto fondamentale 
dì prescindere dalla realtà, secondo la quale non si può raffigurare un organo unico, 
quando vi concorrono due volontà separate ed eventualmente in antitesi. E ciò si 
può affermare anche senza cadere nella teoria classica, che vedeva nella funzione 
legislativa quasi un rapporto di natura contrattuale, con l'incontro di due volontà 
diverse e contrapposte che si scambiano il loro consenso. Credo opportuno questo 
breve accenno, non per la pretesa di approfondire una posizione giuridica di diffi-
cile costruzione, ma soltanto perchè non sembrino errate le mie considerazioni, aliene 
da tale troppo recisa concezione. (Cfr . anche una breve polemica col Laband : 
L. Rossi , Approvaz. pari, e sanz. regia, in « Scritti vari », Voi. III). — La retta po-
sizione logica della varietà nell'unità informa perfino molte parti della dottrina e 
della mentalità cristiana. In una epistola di SAN PAOLO (/ ad Corinth. C. 12) ricorre 
il pensiero che « divisiones vero gratiarum sunt, idem autem Spiritus » ; e vi è 
anche una frase che misticamente adombra la questione nostra, alla quale si può 
allegoricamente applicare: «divisiones sunt ministrationum, idem autem Domi-
nus» (/</.). Più ancora avrebbe bisogno di largo commento l'affermazione profonda, 
anche giuridicamente che « sumus invicem membra » (Id. IV ad Ephes. 2, 23). 
(15) Con formule astratte e confronti lontani dalla realtà il Sieyès, che fece 
scuola, diceva : « La società deve essere organizzata sul modello del corpo umano. 
Ora nel corpo umano vi è la testa che pensa e che vuole, e il braccio che agisce 
ed esegue, senza che l'uno usurpi mai le funzioni dell'altro. Nell'organismo sociale 
il potere legislativo è la testa, il potere esecutivo è il braccio; sarebbe assurdo e 
mostruoso confonderli » (in DUVERGIER DE HAURANNE, Hist. du gouv. pari., V , I, 
p. 47). Ma è facile osservare che, nell'organismo individuale, se la testa comanda, 
il braccio esegue inevitabilmente, e nel modo preciso che è comandato dalla testa, 
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una tendenza della scienza sociologica del secolo scorso (16), che, pure 
vantandosi positivista, era egualmente metafisica sotto un altro aspetto. 
In breve: l'errore fondamentale di entrambe fu di vedere e valutare 
il nesso fisico e materiale delle parti, carattere fondamentale dell'or-
ganismo individuale, che produce unità di vita e unità di coscienza, 
in modo uguale al nesso psichico e morale, proprio del cosidetto orga-
nismo sociale, che lascia alle parti diversità di vita e diversità di coscien-
za. E infine la scienza giuridica tedesca, invano richiamata ad una real-
tà, anche troppo rude, dal Seydel, senza cadere nell'errore fondamen-
tale della scuola sociologica, si ingolfò, secondo la mentalità germanica, 
quando è esagerata, in una nebulosa visione di poteri vaghi e sfumati, 
in una impalcatura e superstruttura di attività svariate, in una pe-
dante interpolazione di organi e di funzioni. Fu troppo seguita dalla 
scuola giuridica italiana, con divisioni in specie e sottospecie di 
organi, e perfino con la disputa, anche odierna, condotta con 
una serietà che fa sorridere, sopra « l'organo dell'organo » ; di-
sputa che è inutile curarsi di sapere, perchè non è concludente, 
se sia assurda anche nelle scienze naturali. Tutto ciò è a ritenersi 
per lo meno tempo perso; quando, peggio ancora, non porta a de-
viare dalla retta linea. 
Ed è proprio la divisione dei poteri che dimostra l'errore in cui 
s'incorre nell'attribuire al concetto organico un significato naturalistico 
e tecnico, o nel volerlo troppo analizzare, invece di considerarlo esclu-
sivamente come comoda e approssimativa metafora. Basta, tra l'altro, 
osservare, nel corpo umano, l'obbedienza automatica degli organi, sog-
getti al comando del cervello, laddove è assurdo pensare che il potere 
esecutivo si possa identificare con un organo automatico (v. nota 15). 
Se invece, in questo argomento, l'organicità si assume nel senso 
perchè l'individuo umano è fisicamente una unità; mentre nello Stato un organo 
può fare diversamente dall'altro, perchè le parti dell'organismo sono materialmente 
divise e autonome nel pensiero e nell'azione. Seguendo l'identità tra organismo indi-
viduale e organismo sociale, l'imagine diventerebbe semplicemente macabra, poiché 
nell'organismo sociale si ha la testa fisicamente staccata dal corpo. 
(16) Anche oggidì vi è stato un nostro rinomato clinico che è giunto all'as-
surdità di fare una lezione sul corpo umano nei suoi rapporti col corporativismo 
italiano. 
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di un semplice paragone, se ne può trarre qualche deduzione utile. 
Analogamente all'organismo umano, dove la varietà delle membra si 
risolve sempre in unità d'azione, non si può concepire un potere le-
gislativo che faccia le leggi, senza curarsi se e come verranno ese-
guite, nè un potere esecutivo che esegua le leggi senza entrare nella 
loro formazione. E' necessario che chi fa le leggi, se non vuole fare 
opera inutile o dannosa, conosca la vita amministrativa dello Stato, 
per poter indurre quelle norme riformatrici che servono meglio a re-
golarla e a svilupparla, e per emanare atti corrispondenti alle necessità 
reali. Lo dimostra, tra l'altro, il fatto convincente che il punto di par-
tenza delle leggi, cioè l'iniziativa, la quale, nella divisione dei poteri, 
dovrebbe essere logicamente attributo fondamentale ed esclusivo del 
Parlamento, è invece quasi sempre del Governo. 
2 2 . Altra deduzione dall'analisi precedente è che il principio 
della divisione dei poteri non è assoluto, bensì è soggetto alla legge 
di storicità: esso varia secondo i luoghi, secondo i tempi, secondo i 
diversi momenti storici, come, del resto, più o meno, tutte le istitu-
zioni politiche. 
Oltrepassando il campo giuridico, si può ricorrere a considera-
zioni più generali come dilucidazione delle giuridiche. Senza cadere 
nelle esagerazioni della scuola sociologica, si può osservare che, nella 
conciliazione della divisione dei poteri con l'unità, si attua una legge 
biologica generale di evoluzione. Non solo l'unità di qualsiasi essere 
si accorda con la varietà degli organi e delle funzioni, ma, in generale, 
più l'organismo è perfetto, e più gli organi e le funzioni utili si mol-
tiplicano, si differenziano, si specificano e si affinano, con l'adatta-
mento sempre maggiore degli organi alle funzioni che sono destinati 
a compiere, e col perfezionamento sempre maggiore delle funzioni 
stesse. In pari tempo poi organi e funzioni sono strettamente coor-
dinati ad unità. E' codesta un'esigenza da cui è dominata la lotta 
millenaria della natura, col passaggio dall'indistinto al distinto: nella 
scala degli esseri organici si parte dagli animali inferiori, che hanno 
organi scarsi, embrionali, imperfetti, per arrivare all'uomo. Tale legge 
di specificazione è tanto legge generale di progressivo perfeziona-
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mento, che trova applicazione anche nei più svariati campi morali, 
oltre che materiali: nel campo economico con la divisione del lavoro, 
contrapposta al lavoro non qualificato e comune, nella scienza con la 
specializzazione, contrapposta al sapere enciclopedico, e così via. 
Queste leggi naturali di sviluppo progressivo si verificano an-
che nella evoluzione della divisione dei poteri, coi criteri già veduti 
della individuazione, della specificazione, del principio di capacità, 
ecc. Quindi la divisione dei poteri, coordinata in modo sempre più 
affinato con la loro unione, è una caratteristica delle civiltà più ele-
vate e degli ordinamenti più progrediti. Civiltà significa complica-
zione e intensificazione di rapporti sociali: in una tribù selvaggia era 
facile ad un uomo solo occuparsi di ogni cosa con la forza del brac-
cio o della superstizione; ma più lo Stato si allarga e si perfeziona, 
più cresce la necessità di affidare varie funzioni a vari organi, sempre 
però congiunta con la necessità della loro stretta coordinazione e di 
una direzione unica. 
Tutto ciò, peraltro, ha un limite: come nel regno animale non 
sempre la moltiplicazione degli organi significa perfezionamento, 
tanto che alcuni organi si atrofizzano, così nel regno morale e poli-
tico vi può essere pletora di organi, inutili o dannosi. Esempio: la 
burocrazia, la cui tendenza a gonfiare i quadri può costituire un pe-
ricolo e un danno. 
Specificazione, adunque, non significa sempre progresso nel re-
gno naturale; e a maggiore ragione ciò avviene anche nel nostro 
caso, per i motivi differenziativi fra i due campi, precedentemente 
notati (v. n. 21). Inoltre la legge di specificazione opera più nella 
cerchia degli organi minori che non in quella degli organi costitu-
zionali. E infine essa si dispone diversamente nei vari Stati anche 
contemporanei. I due principii della unità e della separazione si 
attuano con intensità assai variabile e con tendenze molto differenti. 
Si va da una coordinazione di poteri in una unità molto stretta e 
marcata sotto un potere accentrato, come nell'Impero germanico del-
l'anteguerra o negli Stati autoritari odierni, ad una distinzione dei 
poteri che è quasi una separazione, come nelle costituzioni rivolu-
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zionarie francesi, o, sotto un certo aspetto, nella costituzione degli 
Stati Uniti d'America, passando attraverso vari altri tipi europei. 
A dire il vero, in questi ultimi anni si sono affermati ordina-
menti fondati su concezioni che escludono estranee divisioni di po-
teri costituzionali: così la dittatura del proletariato in Russia, e, in 
minor grado, la Fiihrung in Germania. Ma è sintomatico come am-
bedue questi sistemi prescindano affatto dall'idea di Stato, quale era 
universalmente accolta nel diritto moderno, e conservata nell'attuale 
ordinamento italiano. Inoltre, queste concezioni non sono, e non 
vogliono neppure essere, giuridiche, nel senso tradizionale del ter-
mine, per quanto ciò possa apparire, a prima vista, contrad-
dittorio, dato che esse servono di principii generali ad ordinamenti 
positivi. Infatti, in Russia, la cosidetta « dimensione dei poteri » — 
per quanto noi possiamo comprendere concetti che forse neppure 
i Russi comprendono — non è, in fondo, che una delle tante applica-
zioni del criterio essenziale di « convenienza rivoluzionaria », ossia 
della conformità al fine rivoluzionario, il quale non ha alcuna rela-
zione possibile con una concezione giuridica dello Stato. Più chiara 
è la situazione nel caso della Fuhrung; sebbene anch'essa sia intesa 
come unica funzione costituzionale, la quale consiste nell'interpre-
tare lo spirito nazionale e nel provvedere a tutte le sue esigenze con 
tutti i mezzi occorrenti. Cosicché tutti i poteri non divengono che 
tipi varii di tali mezzi. Ma anche qui si è fuori del campo del di-
ritto, perchè anche questa tendenza è fondata su quella concezione 
generale, tra biologica e mistica, che, coi concetti di comunità nazio-
nale, di spirito nazionale, di nesso di sangue, di condottiero e di se-
guito, informa tutta la struttura attuale del Reich, e che secondo la 
stessa dottrina tedesca contemporanea precede il diritto e lo de-
termina. Si può concludere che nella stessa Germania, se non vi è di-
visione dei poteri in stretto senso, vi è pure qualche distinzione tra 
i vari atti e le varie competenze: ad esempio è riconosciuta ancora 
l'esistenza della legge formale, accanto e sopra ad altre fonti giuri-
diche. E viceversa gli Stati democratici mantengono pure un Capo 
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dello Stato, che è, oltre che simbolo, coefficiente reale di unifica-
zione dei poteri. 
Le accennate differenze sono, quindi, tranne le riserve fatte, piut-
tosto oscillazioni tra massimi e minimi, talvolta molto distanti tra 
loro, che non assoluta diversità radicale di principii opposti: così 
che, per quanto riguarda la divisione dei poteri, consentono tuttavia 
la delineazione di un tipo comune. 
Con queste osservazioni, dunque, non s'intende di aderire al crite-
rio degli storicisti puri, proni ad un assoluto relativismo storico. La sto-
ricità non toglie che esistano, nella evoluzione dei governi e dei popoli, 
principii più o meno duraturi nel tempo e più o meno generali nella 
portata ; e appunto ciò si verifica anche nella divisione dei poteri e nei 
singoli criteri di essa, come ognuno può facilmente arguire da ciò 
che si è detto. 
2 3 . Se ben si guarda, la storicità della divisione dei poteri spie-
ga anche, come spesso avviene, il sorgere e l'evolversi di varie teorie, 
secondo vari stadi storici: la divisione dei poteri ha assunto nella dot-
trina diversi aspetti teorici, mentre parallelamente nella storia assu-
meva diverse posizioni di fatto. 
Cominciò col Montesquieu e diede le direttive agli Stati generali 
dal 1789, quando l'aristocrazia e il terzo stato reagirono all'assoluta 
unità del potere regio: la famosa frase di Luigi XIV «lo Stato sono 
io», non era dettata solo dall'orgoglio politico, ma designava real-
mente una posizione giuridica. Per reazione si venne, come già si 
è accennato, a un momento storico in cui il Governo fu considerato 
come l'antagonista o più ancora il nemico naturale del popolo, e il 
potere politico, che il popolo poteva assumere nell'Assemblea, come 
una conquista contro il potere regio. Rimase tuttavia un'equa ripar-
tizione tra i poteri. Ma la concezione che un potere si oppone all'al-
tro per controllarlo (17), introdusse necessariamente un concetto mec-
(17) La stessa informazione mentale si rileva in un altro punto dominante nella 
storia della scienza politica : nella concezione di un governo misto. Il principio clas-
sico che il Governo migliore è quello che raccoglie in sè le tre forme semplici, monar-
chia, aristocrazia, democrazia, continua modernamente, con una certa rassomiglianza, 
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canico dello Stato contrapposto all'organico. Errore funesto, perchè l'ar-
monia tra i poteri deve venire realizzata, non con un regime di so-
spetto, ma per necessità di cose. Quando, in linea di principio diret-
tivo, ogni funzione, pur essendo indirizzata a un fine speciale, metta 
capo al fine unitario dello Stato; e, in linea di fatto, ogni organo sia 
costituito in modo da adempiere completamente ed esclusivamente 
la sua funzione o la sua parte di funzione, e vi siano, a questo scopo, 
sanzioni e congegni adatti, l'armonia viene, per quanto è possibile, 
assicurata. Ammessa invece, nella rivoluzione del 1789, l'idea della 
separazione, e aumentata poi sempre più la reazione popolare al po-
nel Governo costituzionale : l'ordinamento costituzionale moderno col Capo dello Stato 
e del Governo (monarchia), il Senato (aristocrazia) e la Camera (democrazia), configu-
ra, sebbene in senso molto diverso dall'antico e molto meno rudimentale, il Governo 
misto. E vi è anche, oltre che un parallelismo, una compenetrazione tra le due teorie e i 
due principii il governo costituzionale opera la fusione, per dirla molto approssimativa-
mente, delle tre forme semplici di governo, e in pari tempo coordina i poteri i cui orga-
ni si innestano nelle tre forme. Ma più ancora da notare è la tendenza comune tra la 
teoria della forma di governo mista e la teoria della divisione dei poteri nella interpre-
tazione del Montesquieu per il postulato teleologico, che entrambe pongono alla base, 
con una intenzionalità essenzialmente politica. Per dirla col MACHIAVELLI (Discorsi, 
I, 2), la forma mista di governo è preferibile, come « più ferma e più stabile, perchè 
l'uno guarda l'altro, essendo in una medesima città il principato, gli ottimati e il 
governo popolare ». E per dirla col Montesquieu, la divisione dei poteri ha per iscopo 
di impedire che la medesima persona, o il medesimo corpo, eserciti interamente i tre 
poteri, giacché è necessario che una autorità trovi i limiti nel potere di un'altra auto-
rità, se si vuole evitare la tirannia e l'arbitrio. E un'eco lontana di questo postulato si 
ripercuote anche in una affermazione del Rocco (Op. cit., pag. 869), se non la si inter-
preta nel senso da lui voluto. « La distinzione, egli dice, della competenza per l'eser-
cizio delle diverse attività statali, fra organi diversi dello Stato, risponde alla neces-
sità di garantire agli individui e agli enti minori quella sfera di libertà che lo Stato 
ritiene opportuno di riservare loro, nell'interesse di un compiuto ed armonico svi-
luppo di tutte le forze e di tutti gli elementi della vita sociale, affinchè essi non 
abbiano, di regola, a trovarsi di fronte ad organi investiti della totale sovranità, 
cioè di un potere assoluto e soverchiante ». Certamente uno dei benefici risultati dalla 
divisione dei poteri è anche questo; ma è un semplice effetto politico (v. n. 14) del 
principio giuridico fondamentale della connessione dei poteri. Il principio giuridico 
della divisione dei poteri non si impernia sul presupposto che i poteri siano destinati 
a contrapporsi, ma invece sul postulato che essi necessariamente si specificano e si 
intrecciano, dominati da un fine unitario. E, continuando il paragone tra la forma 
mista di governo e la divisione dei poteri, anche a questa si può applicare la profonda 
e melanconica osservazione di TACITO (Ann. I V , 33) circa l'estrema delicatezza pra-
tica di questi meccanismi di precisione : « delecta ex his et consociata reipublicae 
forma laudari facilius quam evenire, aut, si evenit, haud diuturna esse potest ». 
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tere del monarca, trionfò la teoria del Rousseau, consacrata in parte 
nella costituzione del 1791 e più ancora nelle seguenti. I poteri sepa-
rati furono sempre più considerati come naturalmente e fondamen-
talmente antagonisti; il popolo si ritenne sempre più necessario con-
trapposto politico del Governo; e il sempre maggiore potere dell'As-
semblea si considerò come sempre maggiore trionfo del popolo, di 
cui l'Assemblea si riteneva diretta derivazione. Il potere legislativo 
veniva confuso colla stessa sovranità, perchè esso detta la norma cui 
si deve obbedienza assoluta. E il potere esecutivo diventava così un 
semplice e materiale esecutore delle leggi emanate dal legislatore in 
nome del popolo, dal quale dipendeva in ogni momento e che lo 
controllava continuamente. E anche contro il potere giudiziario era 
sempre ammesso il ricorso al popolo sovrano. 
Bastino questi esempi senza seguire tutta l'evoluzione storica 
della teoria. Accenno soltanto alla posizione caratteristica del dottri-
narismo (v. n. 17 nota 12), perchè ha notevoli strascichi, più o meno 
palesi, anche oggidì. Coloro che parlano di distinzione ma non di-
visione dei poteri, di divisione in teoria ma non divisione in pratica, 
di automatismo spontaneo nell'azione dei poteri, coloro insomma che 
usano frasi, le quali approssimativamente, plasticamente, ed anche 
elegantemente, coloriscono l'istituto, ma non ne precisano affatto il 
concetto e non ne rendono la realtà con esattezza tecnica, si rianno-
dano, inconsciamente, alla scuola dottrinaria. Nella monarchia bor-
ghese di Luigi Filippo, al concetto dell'« armonia » nell'economia 
politica, per la quale tutto si risolveva spontaneamente nel migliore 
dei modi e dei mondi, corrispondeva il roseo concetto dell'equilibrio 
naturale dei poteri. Ma la realtà, con le sue lotte e con le sue passioni, 
s'incaricò, nella rivoluzione del 1848, di smentire tale teoria. 
2 4 . Finora si è sempre parlato di tripartizione dei poteri. E la 
dottrina ha accolto, quasi unanime, il criterio della tripartizione. Sol-
tanto una parte della dottrina francese del secolo scorso ebbe invece 
maggiore predilezione per la bipartizione: potere legislativo e potere 
esecutivo. E, secondo me, a ragione. Se si parte dalla funzione, come 
positivamente è utile fare, le grandi funzioni dello Stato non sono e 
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non possono essere che quelle due: legislativa ed esecutiva, precisa-
mente come, ricorrendo ancora a un giudizioso paragone con l'indivi-
duo, due sono le facoltà essenziali di ogni persona fisica: pensiero e 
azione. Così la personalità giuridica dello Stato delibera ed esegue. 
La funzione giudiziaria si può compenetrare nella esecutiva, perchè 
è semplicemente un modo di esecuzione di legge, accanto al modo 
amministrativo. Quando il magistrato giudica non fa che esaminare 
se un fatto concreto e un caso particolare rientrano in una disposi-
zione legislativa; e, nell'ipotesi affermativa, applica la legge a quel 
caso, cioè la esegue. L'esecuzione della legge può avvenire in via am-
ministrativa e in via giudiziaria: ambedue sono semplici sottospecie 
del potere esecutivo. Così il magistrato ristabilisce l'impero turbato 
della legge; analogamente al potere amministrativo, che, con atti di 
carattere preventivo, rimuove le circostanze le quali possano turbare 
la retta osservanza delle leggi: uno e l'altro hanno funzioni dotate 
di analoghe caratteristiche. Anzi il potere amministrativo è molto 
più ampio, perchè assume iniziative che il potere giudiziario non ha. 
E anche gli atti di controllo dell'esecuzione della legge, si pos-
sono far entrare sempre nella categoria dell'esecuzione, come sarebbe 
facile dimostrare se ciò non ci traesse lontano dal tema. 
Si può essere indotti in inganno dalla importanza innegabile della 
funzione giudiziaria; ma ciò non basta: bisogna che una funzione 
abbia una fisionomia completamente diversa dall'altra per potersi 
staccare da questa e rendersi autonoma. 
Forse anche in questo argomento, come spesso in altri punti, 
l'equivoco della tripartizione avviene perchè non si mantiene abba-
stanza la distinzione tra funzioni, organi e poteri. 
Felice è la frase del nostro Statuto che parla di «ordine giudi-
ziario )) e di (( amministrazione della giustizia », e mai di potere giu-
diziario; anzi pone il Re come fonte della giustizia (art. 68). 
Ma, fatta tale riserva, si può ancora parlare di tripartizione, per 
non turbare una posizione giuridica ormai consacrata da un lungo 
e largo uso. 
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2 5 . In conclusione, la figura della divisione dei poteri non è 
mai stata attuata nella sua purezza; non costituisce un principio sem-
plice, ma invece molto complesso; non è un sistema meccanico e ma-
teriale, ma organico e delicato; e varia grandemente nelle sue appli-
cazioni particolari ai varii Stati. Dopo queste riserve, bisogna pure 
ammettere che la divisione dei poteri mantiene ancora il suo valore 
dottrinale, la sua portata giuridica e la sua forza politica, pure circo-
scritte ed elasticamente adattate ai diversi momenti storici. Essa con-
serva intatti certi criteri essenziali e certe linee fondamentali, onde a 
ragione si può riconoscere come importante carattere dello Stato mo-
derno. 
E la conclusione è vecchia; ma risulterà forse più chiara e più 
fondata, dopo questa analisi anatomica, ispirata a una tendenza me-
todologica analoga a quella che si usa per gl'istituti di diritto priva-
to: non si può parlare nè di divisione, vera e propria, nè di unità 
indifferenziata, bensì di intreccio coordinato dei vari poteri in un 
unico organismo. 
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LA R A P P R E S E N T A N Z A POLITICA (*) 
SOMMARIO: I. Significato della «rappresentanza politica». —• 2. Svolgimento sto-
rico del principio rappresentativo. — 3. La portata giuridica della rappresentanza 
politica. — 4. L'elemento giuridico e l'elemento politico nella rappresentanza 
politica. — 5. La rappresentanza proporzionale. 
1. Comunemente, quando si parla di rappresentanza politica, si 
allude al Parlamento e soprattutto alla Camera dei deputati. E certo il 
termine ha anche questo significato più ristretto e specifico. Ma tale 
significato deriva, per antonomasia, da un altro significato più largo 
e generico, secondo il quale tutti i poteri dello Stato moderno sono 
rappresentativi, e lo Stato stesso è Stato rappresentativo. Questo se-
condo significato è più reale e più scientifico. Rappresentanza si ha 
quando una persona non agisce in nome e per conto suo, ma nella 
vece e nell'interesse di altri, della collettività nel caso nostro. 
Per tal modo gli organi dello Stato moderno, senza distinzione al-
(*) Dalla « Enciclopedia italiana », 1935, v. Rappresentanza politica. — Lo scopo 
al quale era destinato questo lavoro non aveva consentito di considerare la rappre-
sentanza politica da un punto di vista più approfondito; e il tempo, in cui fu scritto, 
aveva impedito di tener conto delle nuove tendenze scientifiche e pratiche circa la 
rappresentanza (Nota aggiunta). 
BIBLIOG. : L'argomento è trattato nelle opere generali di diritto pubblico e di teoria 
dello Stato, nei manuali di diritto costituzionale, di istituzioni di diritto pubblico, 
nel Digesto italiano e nella Enciclopedia giuridica. Scarse e generalmente di minore 
importanza sono le monografie. Tuttavia cfr. : J. STUART MILL, On representative 
Government, Londra, 1865 ; V . MICELI, Il concetto giuridico moderno della rappre-
sentanza politica, Perugia, 1892 ; C. RIEKER, Die rechtl. Natur d. mod. Volksvertre-
tung, Lipsia, 1893 ; L. Rossi, I principii fondamentali della rappresentanza politica, 
I : Il rapporto rappresentativo, Bologna, 1894; V. E. ORLANDO, De la nature jurid. de 
la représ. polit., in « REV. d. dr. public », 1895 ; LEIBHOLZ, Das Wesen d. R'dpr., 
Berlin u. Leipzig, 1924. Per l'argomento più speciale della rappresentanza delle mi-
noranze vi è una serie abbondantissima, ma poco notevole, di autori : TH. HARE, 
The elect. of repres., Londra, 1857 ; F. GENALA, Della libertà ed equivalenza dei suf-
fragi, Milano, 1871 ; A . BRUNIALTI, Libertà e democrazia, Milano, 1871 ; ecc. 
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cuna, hanno natura rappresentativa, appunto in quanto operano non 
«jure proprio» ma ((jure repraesentationis » : i governanti rappre-
sentano lo Stato,, non sè stessi, in qualche analogia con i classici 
esempii delle repubbliche greche e soprattutto dello Stato romano, e, 
invece, in netto contrasto con molti tipi di monarchia assoluta, dove 
i titolari del potere pubblico agivano per diritto e per interesse 
proprio. Per citare un solo contrapposto efficace, basti pensare agli 
organi della giustizia o delle finanze nominati oggidì per concorso, 
cioè con una selezione improntata soltanto al criterio della capacità 
intellettuale e morale, e agli agenti della giustizia o delle finanze no-
minati in altri tempi per eredità o mediante la compera della carica. 
Nel suo significato più largo, la rappresentanza politica non è 
connessa con l'elezione, come volgarmente si ritiene spesso, ma ne 
è affatto indipendente; non è limitata ai soli organi elettivi, ma è 
diffusa in tutto l'organismo dello Stato moderno. Già in diritto pri-
vato esistono appunto due analoghe specie di rappresentanza. Carat-
tere comune fra queste è l'obbligazione per l'esercizio di un diritto 
altrui; carattere differenziativo è che nell'una figura giuridica l'ob-
bligazione relativa è stabilita dalla legge come necessaria per certe 
persone o in date condizioni (rappresentanza legale, come per i mi-
norenni, ecc.), nell'altra figura giuridica è volontaria (rappresentanza 
contrattuale, come nel mandato civile o commerciale, ecc.). 
Così nel diritto pubblico rappresenta lo Stato il Capo dello Stato, 
anche, e soprattutto, nelle monarchie, sebbene egli sia ereditario. 
Rappresenta lo Stato, ad ugual titolo della Camera elettiva, il Senato, 
mentre in alcuni paesi, come in Italia, è di nomina regia. E via 
di seguito. Vi è, anzi, un momento giuridico e politico caratteristico 
ed evidente, in cui l'intensità rappresentativa, per chiamarla così, 
del Capo dello Stato, congiunto coi suoi Ministri, supera quella della 
Camera elettiva: quando il Capo dello Stato la scioglie. Allora la 
presunzione di rappresentanza è tutta a favore del Capo dello Stato 
e tutta contro la Camera stessa. 
E' necessario, dunque, fissare questo primo punto. Vi è una rap-
presentanza in senso largo, che è carattere fondamentale dello Stato 
moderno, e che si può chiamare implicita, appunto perchè inerente 
LA RAPPRESENTANZA POLITICA 8l 
a tutti gli istituti politici per la loro odierna natura; e vi è una rap-
presentanza intesa in senso più ristretto, propria soltanto delle Ca-
mere elettive, che si può chiamare esplicita, perchè derivante da un 
atto espresso e formale, l'elezione. 
Del primo tipo di rappresentanza si potrebbe parlare in un 
trattato di scienza del diritto pubblico: qui invece conviene limitarsi 
al secondo tipo. 
Se il concetto di rappresentanza politica, rispondente al secondo 
tipo più tecnico e ristretto, è molto semplice dal lato formale, non 
è altrettanto semplice delinearne il fondamento intrinseco. 
2. Un breve accenno allo svolgimento storico del principio rap-
presentativo può spianare la via a valutare il suo contenuto. 
Nell'antichità classica, greca e romana, non esisteva rappresen-
tanza popolare, perchè il popolo partecipava direttamente al governo 
dello Stato. Tale partecipazione era resa possibile e logica da varie 
cause che qui si possono appena accennare: la piccolezza del terri-
torio, che rendeva agevoli le Assemblee dirette del popolo, poiché, 
anche quando lo Stato romano si estese, si riassumeva sempre nel-
l'«urbs)); la ristrettezza numerica dei cittadini che avevano diritto 
al voto e l'agio di dedicarsi alla cosa pubblica, poiché la moltitudine 
era composta di schiavi, semiliberi, clienti; ecc. 
Neppure lo Stato politico germanico o barbarico, per designarlo 
con una espressione generale, poteva condurre al sistema rappresentati-
vo. Le sue antiche Assemblee erano composte di tutti gli armati, o di 
tutti gli uomini liberi, o dei maggiorenti della tribù. E' vero che qui 
interviene un elemento favorevole al sistema rappresentativo, cioè 
l'allargamento degli Stati in vasti territori; ma interviene anche 
un elemento sfavorevole. L'idea romana dello Stato e del diritto, 
inutilmente risuscitata da Carlomagno, è travolta nel sistema feu-
dale, in cui si formano vincoli particolari di protezione e di aiuto 
da una parte, di dipendenza e di servizi dall'altra; e si frantuma, 
così, in svariate gerarchie di classi, in discorde intreccio di poteri, in 
spiccate disuguaglianze, l'unità del popolo e dello Stato. Perciò non 
corrisponde affatto alla realtà la famosa affermazione di Montesquieu, 
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che fu accolta senza riserva dagli scrittori della rivoluzione francese 
e anche da molti scrittori susseguenti, che il sistema rappresentativo, 
« ce beau système, a été trouvé dans les bois ». Senza contare poi che 
il principio rappresentativo non si può affatto riannodare alle Assem-
blee germaniche, perchè tra queste e le Assemblee rappresentative 
vi è una soluzione di continuità di qualche secolo. 
Causa più determinante del principio rappresentativo fu il rag-
gruppamento degl'interessi nei Comuni medievali, al quale contribuì il 
perfezionamento delle industrie e l'incremento dei traffici. Con ciò 
si formarono, mediante un processo lungo e intricato, molti orga-
nismi, talora diversi, talora intrecciati tra loro, come le gilde, le 
classi, le corporazioni, gli ordini, elementi che diedero origine al 
terzo stato, il quale con vari mezzi ottenne la sua consacrazione po-
litica. La rappresentanza non si forma più in rapporto all'individuo, 
ma in rapporto a enti collettivi, sorti per un interesse comune a una 
cerchia di individui. Accanto al signore feudale, laico o ecclesiastico, 
che interviene personalmente, si asside il delegato di tali enti, la cui 
partecipazione non potrebbe avvenire direttamente, e che quindi pren-
de necessariamente forma giuridica nella rappresentanza. Tale rappre-
sentanza, peraltro, fu spesso non nello Stato, ma in frammenti di 
Stato, come i Comuni medievali, e soprattutto fu riconosciuta come 
privilegio e come antitesi di classi e interessi, divenendo così i rap-
presentanti semplici portavoce di egoistiche aspirazioni particolari 
o locali, senza il concetto dell'unità dello Stato e della composizione 
degli interessi in esso. E si comprende che ciò potesse avvenire, oltre 
che per le condizioni generali dei tempi, anche per varie ragioni, sia 
organiche, sia funzionali. Per queste ultime basta ricordare che la 
funzione principale dei Parlamenti o degli Stati generali era di 
concedere imposte e sussidi al governo; il quale atto, tanto semplice 
in confronto alle complesse funzioni dello Stato moderno, consen-
tiva, e anzi implicava, che la volontà degli elettori prevalesse su quella 
degli eletti. Perciò questa rappresentanza era ancora analoga a quella 
del diritto privato. Essa si fondava sopra un mandato, cioè sopra un 
atto di volontà del mandante, che obbligava strettamente il manda-
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tario: così i <( C a h i e r s » in Francia, così le istruzioni, o il mandato impe-
rativo in altri paesi, precisamente simili ai « mandata » romani, dati 
ai pubblici ufficiali da parte di chi li investiva del potere. 
Nelle costituzioni che seguirono la rivoluzione francese, come già 
prima in Inghilterra per altre ragioni complesse, si sviluppò invece il 
principio della rappresentanza nazionale, che doveva in parte com-
porre, in parte superare i sistemi ora accennati. In breve: mentre la 
rappresentanza precedente era di diritto privato, essa in seguito di-
venne sempre più di diritto pubblico. 
3. Nelle costituzioni moderne la rappresentanza non solo non 
si fonda sul mandato, ma anzi radicalmente lo esclude. Decisiva, a 
questo proposito, è la proibizione, in tutte le costituzioni moderne, 
del mandato imperativo, ossia di qualsiasi vincolo che gli elettori 
possano imporre ai deputati (Statuto, art. 41 capov.); e molto si-
gnificativa anche è l'affermazione (art. 41) che i deputati non rap-
presentano gli elettori, cioè « le sole provincie in cui furono eletti », 
ma «la nazione in generale». Così, con la prima norma si esclude 
che il rappresentante rappresenti la volontà di chi lo manda, e con 
la seconda si esclude anche che rappresenti gl'interessi di chi lo 
manda. In questo secondo caso può, anzi, rappresentare interessi con-
trari, quando la parte della nazione, da cui è eletto, abbia interessi 
opposti ai giusti interessi dell'altra, o della nazione stessa complessi-
vamente considerata. E così, altre disposizioni costituzionali ven-
gono a ribadire fortemente questa linea, da cui prende rilievo 
in modo reciso e completo la figura della rappresentanza po-
litica moderna: come l'insindacabilità delle opinioni e degli atti del 
rappresentante, l'irrevocabilità del suo mandato, ecc. Con ciò il cor-
po rappresentativo assume una veste giuridica di vero e proprio go-
verno imperativo sui cittadini, assoluto nelle sue funzioni (più o 
meno ampie non conta), demandate dalla costituzione dello Stato. 
Questa nuova posizione giuridica costrinse a poco a poco la dot-
trina, sebbene riluttante, ad abbandonare la tradizionale concezione 
che fondava la rappresentanza politica sopra un mandato degli elet-
tori ai rappresentanti, che considerava il Parlamento come la mecca-
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nica rappresentanza del popolo, e che concepiva la rappresentanza 
politica come un semplice surrogato al governo diretto del popolo. 
Si venne così al concetto opposto che « il deputato rappresenta sol-
tanto sè stesso» e che l'elezione, avvicinandosi al significato eti-
mologico della parola, divenendo cioè un metodo di scelta dei mi-
gliori, costituisce un semplice riconoscimento di capacità, spoglio 
di ogni carattere rappresentativo. 
4 . Tra queste due teorie opposte sembra che, se si vuol fare 
opera realistica ed esatta, si dovrebbe ricorrere a un concetto inter-
medio. Il fondamento giuridico della rappresentanza implica certo 
una scelta; ma, d'altro lato, questa non esclude il carattere rappre-
sentativo, perchè non si tratta di una scelta dei migliori in senso 
assoluto e astratto, ma di quelli che l'elettore ritiene politicamente 
migliori, nel senso che meglio incarnano le sue idee, perchè seguono 
un indirizzo politico cui egli aderisce, anche se tecnicamente essi sono 
peggiori. L'elettore non si fa giudice del merito sostanziale del can-
didato, ma della bontà delle idee politiche da lui sostenute e della 
sua capacità ad attuarle, tanto che tra due candidati, uno di maggior 
merito, ma che non segue un dato indirizzo politico da lui preferito, 
l'altro di merito minore, ma che segue tale indirizzo, l'elettore vota 
per questo. Tale « idem sentire » tra candidato ed elettore forma una 
figura concomitante e congiunta, dove non si possono scindere le idee 
e i desideri dell'uno da quelli dell'altro, come vorrebbe la teoria 
della pura scelta elettorale. Questa è la realtà psicologica e politica 
dell'atto elettivo, quando l'elettore mette la sua scheda nell'urna, che 
è il momento genetico della rappresentanza. In tale atto influiscono 
non soltanto elementi giuridici, ma soprattutto elementi politici, come 
l'influenza del partito, la propaganda elettorale, la fiducia che il candi-
dato ispira all'elettore, tanto che molte volte è più il rappresentante 
che influisce sull'elettore che non questo su quello. Influisce, altresì, 
il sistema di elezione. E' evidente che, se l'elezione si fa col sistema 
dello scrutinio di lista anziché col collegio uninominale, diminuisce 
l'elemento della scelta, fino ad attenuarsi quasi del tutto col sistema 
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della lista unica nazionale, come nella legge italiana del 1928, perchè 
allora il vero oggetto dell'approvazione popolare diventa la lista, la 
quale rispecchia semplicemente l'idea e la pratica di governo vigenti. 
Ad ogni modo si può, in genere, affermare che nell'atto integrale 
e pratico della votazione si congiungono i principi delle due 
dottrine opposte, e i due elementi diversi, il giuridico e il politico: 
si viene, cioè, a stabilire un'equazione, dove l'elettore non sceglie 
solo un uomo, ma sceglie in quell'uomo la corrispondenza con le 
sue idee. Tuttavia, come fondamento giuridico, rimane pur sempre, 
soprattutto in rapporto alle disposizioni di diritto positivo sopra citate, 
che anche la rappresentanza politica obbedisce al postulato dello Stato 
moderno, che è di affidare l'attività dello Stato a organi costituiti 
con presunzione di capacità specifica per quella data funzione. La 
presunzione, nel caso della nomina all'ufficio parlamentare, è che 
nella funzione legislativa sia utile la collaborazione di un corpo 
che più direttamente risenta l'influenza della coscienza popolare. 
Invece, per altre ragioni determinanti, si formano con procedimenti 
del tutto diversi altri organi: come, ad esempio, il Senato, il Capo 
dello Stato, il Capo del governo, e così di seguito. 
In conclusione: volendo caratterizzare la speciale natura e il 
particolare significato degli elementi che entrano a costituire la figura 
della rappresentanza politica, si può stabilire che giuridicamente essa 
è una scelta di capaci, ma di capaci intesi come tali nel senso poli-
tico, e con un atto che si svolge in un ambiente essenzialmente po-
litico. Per cui il valore giuridico della rappresentanza si deve inte-
grare con gli elementi politici in cui essa vive e si svolge, che impri-
mono un carattere del tutto speciale alla scelta, quel carattere che 
viene appunto chiamato « rappresentativo ». Gli elementi politici del 
carattere rappresentativo variano moltissimo, secondo i momenti sto-
rici, le circostanze temporanee, gli uomini. Questa instabilità occa-
sionale è appunto propria della natura degli elementi politici, di cui 
pure bisogna tener conto, ma senza confonderli con gli elementi giu-
ridici, più permanenti, fondati sulle norme del diritto anziché sulle 
contingenze della politica. 
86 SCRITTI VARI DI DIRITTO PUBBLICO 
5 . Un argomento, capitale in questa materia, è quello che ri-
guarda la « rappresentanza proporzionale delle minoranze ». Fu da 
principio una semplice, per quanto entusiastica, infatuazione dottrinale. 
Ma poi assunse notevole importanza giuridica e più ancora politica, 
tanto che si formarono speciali società di propaganda per la diffu-
sione di un'idea che, si diceva, avrebbe rigenerato il governo degli 
Stati contemporanei; finché essa giunse ad imporsi generalmente 
nell'immediato dopoguerra, soprattutto in Italia, e nelle nuove costi-
tuzioni straniere che allora erano sorte. 
Principi teorici artificiosi e svariatissimi sistemi pratici ancora 
più artificiosi erano stati già proposti, più che non attuati, dalla 
metà del sec. XIX al primo ventennio del sec. XX. Il primo autore 
che bandì questo verbo (apparve infatti, allora, come un dogma) 
di giustizia dottrinaria o di ideologia politica fu V. Considérant 
nel 1842; e non è forse priva di significato la coincidenza che egli 
e, in seguito, E. Naville, il più fecondo scrittore e il più tenace 
propagandista nella materia, fossero concittadini di J.-J. Rousseau. 
Chi peraltro elaborò in modo più raffinato, matematico e scientifico, 
il sistema, così da ottenere un'apparente rappresentanza veramente 
« proporzionale », fu l'inglese Th. Hare, nel 1857. 
Gli svariatissimi sistemi della rappresentanza proporzionale si 
fondavano sopra un principio comune : quello della « giusta ed esatta 
rappresentanza politica», dato che il Parlamento deve essere «lo 
specchio della nazione ». Si contrapponeva soprattutto il sistema della 
rappresentanza delle minoranze al sistema, generalmente vigente, del 
collegio uninominale. E le ragioni invocate si possono così riassu-
mere. Ogni tendenza politica di qualche importanza deve avere voce 
in Parlamento; e quindi anche le minoranze. Molte volte un candi-
dato può rimanere in minoranza per pochi voti di differenza dal 
candidato eletto; cosicché non è giusto, ad esempio, che gruppi di 
1000 elettori abbiano ciascuno un rappresentante in Parlamento, e 
gruppi di 999 non ne abbiano nessuno. Spesso avviene che un candi-
dato riesca in un collegio con un numero di voti minore di quello 
riportato da un candidato caduto in un altro collegio. E conviene 
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anche osservare che, sommando i voti riportati in tutto il paese dai 
candidati non eletti, si ha una cifra enorme di elettori non rappre-
sentati in Parlamento. Si aggiungevano poi altre considerazioni meno 
rilevanti e altre constatazioni, soprattutto di indole politica. 
Ma a tutte queste asserzioni si opponevano valide obiezioni. 
Anzitutto una rappresentanza di tutte le idee, per quanto empirica 
e approssimativa, vi è sempre: se un partito, cioè una tendenza po-
litica abbastanza forte, è minoranza in un collegio, e quindi non 
vince, è improbabile che in un altro collegio non sia maggioranza, e 
quindi in questo non riesca. Vi è così una tendenza ad equilibrarsi tra 
maggioranza e minoranza in proporzione equa, per mezzo di questa 
reciproca compensazione probabile: lo dimostra il fatto che tutti 
i partiti di qualche rilievo sono generalmente rappresentati. Ma 
gli argomenti più importanti sono d'indole meno specifica. La ra-
dicale obiezione sta nella concezione fondamentale della rappresen-
tanza politica: il maggiore-postulato di questa non è tanto formare 
una Camera che sia la fotografia esatta delle tendenze del paese nel 
momento delle elezioni, il quale è poi un momento affatto insta-
bile e transitorio, ma una Camera adatta a rappresentare gl'interessi 
generali, a interpretare la coscienza pubblica, e soprattutto a divenire 
un organo adatto alla funzione, come già si è accennato. 
In pratica, poi, l'esperienza ha dimostrato che tutti i sistemi di 
rappresentanza delle minoranze presentano difetti, sia tecnici, sia 
giuridici, sia politici, che sono sempre gravi, e possono essere intol-
lerabili in certe condizioni politiche. Ad esempio, dove i partiti sono 
molteplici e troppo frammentari, dove sono poco organizzati, dove 
non sono educati, essi formano una Camera che vive d'una vita paraliz-
zata. La lotta in Parlamento non è allora per la migliore legisla-
zione, e nemmeno per il retto governo dello Stato, ma per trovare 
combinazioni tali che conducano i rappresentanti delle diverse fra-
zioni parlamentari a far parte del Gabinetto, dove, per necessità, s'in-
tarsiano appunto tendenze politiche diverse, con l'inevitabile effetto o 
dell'impossibilità d'ogni azione governativa efficace, o della sollecita 
disgregazione del Gabinetto stesso. E così altri inconvenienti radicali 
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si potrebbero accennare, se tutto ciò non fosse stato già largamente 
dimostrato in pratica, e, tra l'altro, con l'esperienza delle leggi elet-
torali italiane dell'immediato dopoguerra. 
POTERE PERSONALE E POTERE RAPPRESENTATIVO 
N E L L A (( SACRA C O R O N A D'UNGHERIA » (*) 
SOMMARIO: I. Posizione dell'argomento. — 2. Cenni sulla sua letteratura storica 
e giuridica, e sulle fonti. — 3. La concezione giuridica generale, della Corona 
in Ungheria. — 4. L a traslazione della Corona in rapporto alla sovranità popo-
lare. — 5. L'atto dell'incoronazione in relazione al concetto della Sacra Corona. 
— 6. Il carattere particolare del feudalesimo ungherese e la configurazione della 
Sacra Corona. — 7. Il possesso fondiario e lo Stato ungherese. — 8. Obiezioni 
del Luschin v. Ebengreuth. — 9. L a posizione del Re e del popolo nella 
figura unitaria della Sacra Corona. — 10. Posizione giuridica della plebe e del 
territorio nello Stato. — 11. Influenza dell'estensione del territorio dello Stato 
ungherese sul concetto della Sacra Corona. — 12. La singolare missione unifi-
catrice della Monarchia ungherese come fattore della configurazione della Sacra 
Corona. — 13. Il concetto organico dello Stato: suo significato nella costi-
tuzione ungherese. — 14. Il « j u s resistendi » nel concetto dello Stato. — 15. 
Il fattore religioso nella Sacra Corona. — 16. Equivoci derivanti dai vari 
significati del termine «Corona». — 17. Critica generale alla concezione dot-
trinale ungherese. — 18. Cenno degli istituti di diritto pubblico ungherese coor-
dinati con la Sacra Corona: il Parlamento, il Palatino. — 19. Interpretazione 
della posizione giuridica di Carlo I V nell'immediato dopoguerra. — 20. L'at-
tuale posizione giuridica della Monarchia asburgica. — 21. Conclusione. 
1. Nella « Revue des deux mondes » di alcuni mesi or sono, 
argutamente si accennava a « Sua Altezza Serenissima l'Ammiraglio 
de Horthy, Reggente di questo Regno d'Ungheria, dove la Dinastia 
è supposta assente e dove i paradossi politici e sociali sbalordiscono 
(*) Dalla « Rivista di dir. pubbl. », die. 1934. — Secondo il solito criterio, an-
che questo scritto non fu modificato; vi furono però introdotte molte aggiunte, 
specialmente con la citazione delle fonti e col riferimento di particolarità storiche, 
che erano state omesse come poco opportune per il periodico nel quale l'articolo 
era stato dapprima pubblicato. — Forse sarebbe preferibile il termine « Santa 
Corona », anziché « Sacra Corona », perchè prescinde dalla consacrazione (v. n. 5) ; ma 
la denominazione « Sacra Corona » è divenuta d'uso più comune, e ambedue i termini 
ricorrono promiscuamente nei testi giuridici ungheresi (Nota aggiunta). 
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un po' i nostri spiriti latini ». E non si tratta di un episodio spora-
dico ed occasionale: così avvenne, per limitarci a due altre circostanze 
analoghe, con Giovanni Hunyadi nel 1444 e, sotto un certo aspetto, 
con Kossuth stesso nel 1849. 
E' codesto un caso tipico, per dimostrare che la storia delle istitu-
zioni politiche può non solo precisare e chiarire alcuni punti incerti 
ed oscuri di esse, non solo delineare interessanti figure di diritto pub-
blico, ma anche mettere in luce speciali posizioni costituzionali, e 
perfino spiegare certi indirizzi pratici di politica interna ed interna-
zionale del Paese, che sarebbero altrimenti inesplicabili (1). 
2 . L'istituzione più degna di attenzione nella storia del diritto 
pubblico ungherese è la « Sacra Corona ». Ma il suo studio non fu 
esauriente, e non fu spassionato. Fu conosciuta in modo vago e super-
ficiale all'estero, e non fu valutata nella sua giusta proporzione dagli 
scrittori nazionali. Fu da questi considerata come una istituzione di 
diritto pubblico che avrebbe anticipato i tempi moderni, poiché, quan-
do in tutto il mondo civile il potere supremo era ritenuto come po-
tere personale ed assoluto del Principe, in Ungheria invece il potere 
supremo fu riguardato come inerente alla Nazione, di cui il Principe 
era semplice rappresentante insieme con altre istituzioni civili; e la 
Sacra Corona era il concetto astratto in cui si raccoglieva la figura 
organica della sovranità dello Stato, quale la si intende oggidì (2). 
(1) Non soltanto la questione del trono d'Ungheria, discussa più oltre (v. n. 
19 e 20), ma molte altre questioni di varia indole possono essere risolte con una 
valutazione esatta della Sacra Corona. Così nel dicembre scorso la Corte perma-
nente di giustizia internazionale de l l 'A ja decideva una questione d'indole patri-
moniale, e cioè che l'Università reale ungherese aveva diritto ai beni situati nel-
l'attuale Stato cecoslovacco, perchè nel 1848 fu abolito il diritto di « aviticità », 
secondo il quale, con l'estinzione della personalità morale dei donatari, la donazione 
ritorna alla Sacra Corona. Tale giusta decisione, dedotta dal diritto positivo, sa-
rebbe stata molto più rinforzata da uno studio approfondito sulla Sacra Corona. 
Cfr . Cour permanente de justice Internationale. Arrèts ecc., fase. n. 61, 5 die. 1933, 
Leyde, 1933. 
(2) Secondo il Timon (AKOS V. TIMON, Ungar. Verfass. u. Rechtsgesch., 2 
ediz., Berlin, 1904, p. 511 e segg.; e anche D. Entwicklung, ecc., in « Festschrift Brun-
ner », pag. 309 e segg.), che pure è il più giuridico degli autori ungheresi e il più 
rinomato scrittore di diritto pubblico nazionale, « l'idea del potere politico in con-
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Gli scrittori ungheresi furono seguiti, quasi sempre legger-
mente, da alcuni storici di altri paesi e da scarsi autori giuridici (3). 
Ma essi trovarono però un critico, e mordace, che si oppose recisa-
trapposizione al potere regio individuale, assume forme concrete nel principio di 
diritto pubblico della Sacra Corona... L a nazione ungherese giunse alla concezione 
dello Stato, come organismo vivente... per mezzo del principio giuspubblicistico, 
la personificazione della Sacra Corona, prima di tutti gli altri popoli d 'Occi-
dente : concetto che allora non era conosciuto in nessun luogo, neanche in Inghilterra. 
Il popolo ungherese vide personificata come un tutto organico, nella Sacra Corona, 
la società organizzata nell'interesse comune ». E GIULIO APPONY (notisi t ra gl i altri 
scritti la Conferenza tenuta a Roma nel 1929), in cui l'animo di grande patriota, quale 
egli fu, ostacola la serena ricerca scientifica, riscontra nella Sacra Corona « l'unione 
indissolubile, organica, permanente della prerogativa regia e dei diritti popolari ». Cosi 
anche lo CSEKEY (Ung. Statsr. nach d. Weltkrieg; in « Jahrb. d. o f f . R. d. Gegenw. », 
1926, pag. 411) scr ive: « L a Sacra Corona d 'Ungheria rappresenta lo stesso con-
cetto dello Stato... Il R e esercita i suoi diritti come rappresentante della Sacra 
Corona, per incarico del popolo, al quale egli deve la Corona stessa. E ciò non costi-
tuisce altro che un'acuta formulazione del principio : «tutto il diritto viene dal popolo». 
D a analogo dottrinarismo ottimista è pure ispirato, in questo tema, un valente storico 
ungherese, il MARCZALI (Ungar. Verfassungsgesch., Tiibingen, 1910), sebbene egli si 
richiami a fatti maggiormente concreti, e si fondi su dati positivi e su fonti giuridiche. 
L o spirito che informa tali concezioni, il criterio che le determina, il metodo col quale 
vi si arriva, spesso sono prove di tendenze non obiettive, di giudizio non imparziale, e 
sopratutto di valutazioni non giuridiche, mentre in altri argomenti questi scrittori sono 
veramente benemeriti della storia costituzionale ungherese. Gli altri autori hanno poca 
importanza in rapporto al nostro argomento. Vecchie e nuove opere ungheresi di 
diritto pubblico e di storia se ne occupano genericamente, tanto che gli stessi autori, 
ora citati, raramente si r iferiscono ad esse. T r a le opere più recenti ricordo soltanto 
un breve ma succoso opuscolo ( M . DE TOMCSÀNYI, L'évolution const. de ta Hongrie, 
Budapest, 1932) e una raccolta di scritti di J. Wlassics , J. Illés, C. Mikszàth, E. Chol-
noky, ecc. (in « L a Hongr ie et la civilisation », Paris , 1929) alcuni dei quali egregi, 
ma da vedersi con molta cautela, perchè non ricorrono mai alle fonti, e mirano 
più ad uno scopo di divulgazione che non strettamente scientifico. 
(3) Degno di nota è il REDSLOB (Le rég. parlem., ecc., Paris, I924, P- I 2 [ - I 3 5 ) , 
sebbene sia ancora più esagerato degli autori ungheresi. Eg l i analizza troppo 
sottilmente l 'argomento, arrivando a sostenere la tesi che le istituzioni politiche 
ungheresi si possono paragonare alle inglesi ; e, in particolar modo, si possono 
considerare come una singolare applicazione del regime parlamentare, ch'egli 
ha « scoperto in Ungheria », per usare le sue parole, « la quale ha mostrato 
in questo punto una precocità notevole ». Invece il regime parlamentare, come oggidì 
è inteso, è di origine prettamente inglese. Sebbene il professore dell 'Università 
di Strasburgo non sia conosciuto, a quanto sembra, dagli autori ungheresi, le sue 
af fermazioni coincidono con quelle di alcuni di essi, a lui posteriori. Così il MIKSZÀTH 
(in « L a Hongr ie » ecc., cit., p. 266), sostiene che il « parlamentarismo è fondato 
sulla tradizione millenaria del l 'Ungheria », e a f f e r m a che il « diritto di controllo 
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mente alle loro tendenze, sostenendo che la Monarchia ungherese 
non differisce affatto dalle altre Monarchie feudali dell'epoca (4). 
Certamente gli autori ungheresi, trascinati dalla nobiltà patriot-
tica della tesi, l'hanno talora portata al di là del vero, trovando isti-
tuzioni raffinate e perfette che non esistettero nella realtà storica. 
La tesi ungherese cade sopratutto nel difetto, molto comune invero, di 
divenire una valorizzazione storica di spiriti e di forme moderni, ri-
portata a condizioni e a secoli troppo diversi dai moderni. Essa, più 
che ad una sistematica indagine giuridica, si ispira ad un roman-
ticismo nazionalistico e ad una valutazione forzata di elementi poli-
tici. D'altro lato, peraltro, la figura della Sacra Corona ha caratte-
ristiche singolari; e, per quello che si è detto, è importante cercare 
di porle in equa luce. 
Questo per le fonti dottrinali. Quanto alle fonti giuridiche posi-
tive, la principale per il nostro argomento è di un'epoca tarda, lad-
del Parlamento sui depositari del potere esecutivo si trova in molti punti del 
Corpus juris ungherese » ; ma egli poi non cita nemmeno uno di tali pretesi punti. In 
Italia non vi è, a mia conoscenza, alcun lavoro di qualche importanza, tranne la 
breve ma ottima sintesi di A . TAMARO (La lotta delle razze, ecc., Bologna, 1923, 
p. 147-148), il quale, se attribuisce forse un valore soverchio al concetto giuridico 
della Corona ungherese, non viene alle esagerazioni del Redslob e dei citati autori 
ungheresi. 
(4) L'eminente storico LUSCHIN V. EBENGREUDH (D. heilige Krone Un-
garns, in « Oesterr. Rundschau », aprile 1908, p. 1 e segg.) recisamente sostiene 
che « le condizioni dei poteri pubblici erano in Ungheria più o meno le stesse che si 
avevano negli Stati vicini. Prima del '48 l 'Ungheria non è mai uscita dalla forma 
di una costituzione medievale a stati ». Non bisogna però dimenticare che nel Luschin 
si rivela troppo l'austriaco che vuole abbassato il valore della tradizione civile dello 
Stato ungherese, perchè indirettamente questa sorreggeva le aspirazioni e convali-
dava le ragioni dell'indipendenza magiara. Il suo scritto quindi ha un intento 
politico e rimane generico e superficiale, sebbene nitidissimo ed acuto come sono 
ordinariamente le opere dell'illustre autore. L a stessa conclusione dell'articolo, con 
la sardonica frecciata politica contro gli Ungheresi, costituisce la confessione della 
intenzionalità dell'autore : « non per il contenuto della loro costituzione, egli dice, 
ma per l'abile applicazione delle sue disposizioni, dirette alla realizzazione dei loro 
disegni, effettuata senza riguardi, coi mezzi ritenuti idonei allo scopo, e, in generale, 
per la rapida percezione delle situazioni, cioè, in breve, per l'intelligenza politica, 
gli Ungheresi ci sono stati sempre superiori ». Per norma degli studiosi avverto 
che non è facile trovare in Italia l'articolo del Luschin. Dopo molte ricerche ho 
potuto rintracciare il periodico nella Civica di Trieste; e colgo qui l'occasione per 
ringraziare il Direttore prof. Braun, che mi ha dato modo di consultarlo. 
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dove pochi sono gli accenni in leggi più antiche. E' la raccolta del 
protonotario regio Werbewcz, o Werbòczy, comunemente chiamata 
il (( Tripartitum », dei primi anni del secolo XVI. Fino a che punto 
arrivi l'opera personale del Werbewcz, non si può arguire con cer-
tezza. Certamente si tratta non di opinioni individuali, ma di una 
raccolta di leggi e consuetudini; certamente vi collaborarono vari 
giuristi e anche vari corpi di Stato, come la Corte di giustizia e il 
Consiglio privato; certamente la sua compilazione durò molti anni, 
essendo stata decisa dalla Dieta ungherese nel 1498 e presentata 
a questa nel 1514, dopo che aveva avuto preventivamente l'approva-
zione di Ladislao II; e quasi certamente fu anche inviata a Roma 
per essere esaminata dai giureconsulti italiani. Tutte queste circo-
stanze dimostrano che il Tripartitum è una raccolta di diritto con-
suetudinario, di giurisprudenza giudiziaria e di dottrina, bene elabo-
rata, vagliata, discussa, controllata da varie persone, in varia sede, 
in diversi momenti. Non fu dunque lavoro prevalentemente perso-
nale, ma opera in gran parte collettiva. Non fu un'imitazione artifi-
ciosa del diritto romano: molte infiltrazioni di questo vi sono evi-
denti, poiché grande era stata in Ungheria la sua efficacia; ma ora-
mai erano norme già divenute diritto ungherese (5). Non fu, infine, 
opera esclusiva di parte, a favore dei nobili, allora dominanti in 
Ungheria: la loro influenza, sebbene decisiva in molte parti, è pre-
sumibile sia rimasta entro certi limiti, per quanto riguarda una isti-
tuzione, come quella della Sacra Corona, che da secoli aveva trovato 
e trovava ancora unanime e pacifica accettazione. Da ciò risulta 
l'importanza di questa raccolta, importanza maggiore d'una legge 
formale, e come essa possa formare autorità per la risoluzione dei 
problemi anche di diritto pubblico (6). 
(5) Lasciando la frase, in parte giusta ma iperbolica, che l'Ungheria ha il diritto 
nel sangue, sembra esauriente la dimostrazione data da un autore francese (DUPUIS, 
Les grandes étapes du dr. pubi, hongr., in « Annales de l'Inst. de dr. comparé », I. 
!934. P- I J 3 e seg.) dell'importanza del diritto consuetudinario in Ungheria. 
(6) Contrario alle critiche fatte alla redazione del Tripartitum dal Luschin, 
sono d'accordo con lui nel ritenere che meriterebbe appurare meglio ciò che nel 
Tripartitum è antica consuetudine, o principio più recente, od opinione personale 
del compilatore. Ma anche gli attuali elementi del Tripartitum, almeno in rapporto 
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3. Quando si distinse l'istituzione monarchica dalla persona 
che la rappresenta, fu spesso adoperato — esempio classico l'inglese 
— il termine « Corona ». In queste concezioni, più o meno svilup-
pate, più o meno perfette, il Re era la persona fisica, la Corona era 
la personificazione obiettiva dell'autorità regia. 
In Ungheria la Corona ebbe appunto una personificazione, che 
fu il massimo pregio dell'antica costituzione ungherese. Bisogna ve-
dere con quale significato e con quale intensità concettuale tale per-
sonificazione si presenti. 
Gli autori ungheresi sono concordi nel ritenere che, in un certo 
momento della storia del loro paese, il potere supremo appare, nella 
sua maturità, non più quale potere individuale del Re, ma quale 
attributo della Sacra Corona, di cui il Re è semplicemente rappre-
sentante. Questo momento fu anche specificamente fissato: nel 1308 
dal Timon, in anni di poco susseguenti da altri autori. Così gli 
scrittori ungheresi hanno offerto buon giuoco al Luschin, il quale 
ha facilmente obiettato che, invece, proprio in quell'epoca gli 
Angiò con Carlo Roberto e con Lodovico avevano dato all'Un-
gheria due dei regnanti tra i più energici ed assoluti. Ed ha 
ragione il Luschin, quando afferma che la dottrina è sorta posterior-
mente, e che all'epoca accennata dal Timon la coscienza del prin-
cipio della Sacra Corona era scarsa. Ma mi sembra che, tanto gli autori 
ungheresi, quanto il Luschin, non pongano bene la questione. Certi 
delicati principii politici si rivelano esteriormente soltanto quando 
sono pienamente maturi. E più ancora la dottrina, per solito, sorge 
molto dopo il momento in cui la consuetudine si è oscuramente ini-
ziata e si è andata lentamente elaborando e insensibilmente svilup-
pando nell'anima popolare, pure tra periodi di stasi o di momen-
taneo ritorno all'antico (7). 
alla Sacra Corona, quando si controllino con altre leggi ungheresi o con circostanze 
storiche, sono sufficienti per dedurne quella configurazione giuridica che basta al 
nostro scopo. Il Tripartitum è contenuto nelle moltissime edizioni del « Corpus iuris 
hungarici » insieme con la Bolla d'oro ed altre fonti qui citate. L'ultima edizione è 
del 1896 e segg. in 25 volumi ; e, in Italia, è posseduta dal R. Liceo di Fiume. Volta 
per volta ho seguito, tra le varie edizioni, la lezione che mi sembrava più corretta. 
(7) Come è ben noto, l 'Inghilterra è il tipo delle costituzioni che si dicono con-
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I documenti che si possono citare, a sostegno di questo sviluppo 
lento e intermittente, non sono molti; ma, connessi con altri principii 
di diritto pubblico e con vari fatti politici, sembrano sufficienti. 
Tra i documenti più significativi, importante è una clausola 
della fine del secolo XIV, riguardante l'annuo tributo che Venezia 
fu costretta a pagare in seguito alla pace di Torino del 1381, dove 
si distingue il Re, coi suoi successori, dalla Corona che rappresenta 
il Regno: « domino regi et e jus successoribus in regno, et ipsae co-
ronae repraesentanti ipsum regnum » (8). 
L'idea contenuta in questo passo è più elaborata che, a prima 
vista, non sembri. Non solo non si confonde il Re col Regno; ma, 
quando lo si riguarda sotto l'aspetto individuale, si estromette il Re 
anche dalla rappresentanza del Regno, riconoscendosi questa soltan-
to nella Corona. Si viene così ad un alto limite di «spersonalizza-
zione » della figura regia. 
Questa ulteriore precisazione dei due momenti giuridici distinti, 
si può desumere anche da due atti di donazione del secolo XV : « ad 
Sacram dicti regni nostri Hungariae Coronam, consequenterque no-
strani Maiestatem... rite et legitime devoluta ». E più ancora netta è 
la distinzione tra i due momenti, e anzi la subordinazione dell'uno 
all'altro, nel passo: « imprimis Sacrae Regni nostri Hungariae Coro-
nae, ac deinde Maiestati nostrae » (9). 
suetudinarie. Ma ciò non significa che non vi fossero leggi : significa che, sebbene vi 
fossero leggi, e importanti, queste non introducevano nulla di nuovo, perchè gli atti 
formali e scritti non facevano che riconoscere una condizione di diritto già esistente, 
proclamata poi solennemente soltanto per darle maggiore autorità e maggiore stabilità. 
( 8 ) C f r . MARCZALI, Op. cit., p . 4 1 . 
(9) Questi passi sono riferiti dal TIMON (Ung. Verf. cit., p. 512, nota 5). E 
così si potrebbero citare altri documenti analoghi, che qui, per brevità, ometto. 
Ricordo solo che, in molti punti del « Tripartitum », il potere supremo non appare 
più quale potere individuale del Re, come al tempo di Santo Stefano, ma come 
sovranità della Santa Corona (« jurisdictio Sacrae Regni Coronae»); e i diritti 
di sovranità politica non sono più maiestatici, ma della Sacra Corona (« jura Sacrae 
Regni Coronae »), che si irradiano sul Re investito di essa, ossia, per essere più 
precisi, che vengono attribuiti in modo diretto e primario alla Sacra Corona, e da 
questa discendono al Re. 
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4 . Capitale importanza gli scrittori ungheresi unanimi attri-
buiscono a un passo del Tripartitum. Tale passo diventa per gli 
autori più reputati, come il Timon, l'Appony, il Marczali, ecc., lo 
argomento che dovrebbe affermare irrefutabilmente il concetto emi-
nentemente giuridico e moderno insito nella Sacra Corona. A l con-
trario, a mio parere, è un argomento affatto privo di valore, quan-
do si prospetti nel senso adottato da questi autori. 
All'epoca dei Principi, cioè prima del 1000, il popolo parteci-
pava largamente al potere legislativo (io). Poi la somma dei poteri 
sovrani fu trasferita dal popolo alla Sacra Corona, e conseguente-
mente al Re: «facultas plenariaque potestas... in jurisdictionem Sacrae 
Regni hujus Coronae et per consequens in Principem et Regem no-
strum a communitate, et communitatis authoritate, simul cum impe-
rio et regimine translata est» (n). 
((Translata est! non entro in dettagli!» esclama esultante l'Ap-
pony; «basta per caratterizzare la natura della Monarchia ungherese 
e la continuità di una tradizione oggi millenaria, ecc. ». Ciò costitui-
rebbe la prova che il potere del Re è semplicemente delegato dal po-
polo, e che il Re lo esercita semplicemente come suo rappresentante. 
Ma qui vi è anzitutto un grosso sbaglio anacronistico: il passo si 
riferisce all'incoronazione di Santo Stefano, cioè proprio a un periodo 
in cui non vi era traccia della configurazione giuridica della Sacra 
Corona. In principio del passo è detto: « postquam... eundem (« nàm-
lich Stefan den Heiligen», aggiunge il Timon) sponte in regem ele-
(10) Cfr . tra gli altri KOVACHICH, Vestigia comitiorum ecc., Budae, 1790, praef. 
ecc. Avverto, una volta per sempre, anticipando un criterio che sarà svolto in 
seguito (v. n. 9), che popolo e nobiltà coincidevano nel sistema politico ungherese, 
perchè ambedue significavano la collettività nazionale dotata di diritti politici, pur 
avendo il primo termine un significato più ristretto dell'ordinario, il secondo un 
significato più largo, ma ambedue un comune criterio. 
(11) Tripartitum, cit., P. I, Tit . 3, § 6. Più specificato, e forse anche più signi-
ficativo, è un passo consimile dello stesso Tripartitum (P. II, Tit . 3, § 2) « postea-
quam (Hungari)... tam condendae legis, quam etiam cuiuslibet possessionariae colla-
tionis, atque omnis iudiciariae potestatis facultas, in iurisdictionem Sacrae Regni 
huius Coronae, qua cuncti Reges Hungariae coronari solent, et subsequenter Principem 
ac Regem nostrum legitime constitutum, simul cum imperio, et regimine translata 
est », ecc. 
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gere, ecc. ». Siamo dunque all'epoca del Santo Re, all'epoca cioè in cui 
è pacifico che il potere supremo era considerato come personale del 
Re (12). E allora, se il potere, all'epoca della trasmissione, era un 
potere assoluto del Re, che valore hanno tutti i ragionamenti contra-
dittorii per dimostrare che fin da quel momento si concepiva il potere 
del Re come un potere semplicemente delegato? 
Indipendentemente anche da ciò, vi è un argomento fondamen-
tale che dimostra la ragione per la quale non si può ricavare dal passo 
citato la conseguenza che il Re detiene la sovranità e il potere come 
trasmessi alla giurisdizione della Sacra Corona e dalla Sacra Corona 
a lui. Infatti la cosa è ben lungi dall'essere così semplice come la fan-
no gli autori ungheresi. Ad essi basta affermare che il potere regio è 
di «carattere trasmesso»; ma bisogna invece ricordare le gravi 
questioni che furono fatte sulla natura della trasmissione. Dedurre 
da questo carattere, senz'altro, il concetto che il Re agisce come 
delegato del popolo, è logicamente gratuito. Per secoli furono 
riconosciute e discusse due forme, radicalmente diverse, di trasmis-
sione del potere supremo: quando la collettività trasmetteva l'eser-
cizio del potere, ma riteneva la sovranità, rimanendo così il Popolo 
«major principe», e quando la perdeva definitivamente in favore 
del Principe, rimanendo così il Principe «major populo». In altri 
(12) L o stesso TIMON (Ung. Verf., eit., pag. 509) conviene che ai tempi di 
Santo Stefano non vi era altra potestà nello Stato che la potestà regia, e che il potere 
personale del Re sovrastava alla Nazione. Ma in un suo lavoro posteriore il TIMON 
(in «Fests. Brunner », p. 311 e segg.) cerca di conciliare le due posizioni, esistenti, 
secondo lui, già fin da Santo Stefano, il potere assoluto del Re, e il suo potere 
impersonale, qualificando il Re come semplice « òffentlicher Beamte» della Nazione, 
sebbene i suoi poteri non siano più condivisi col popolo. Da ciò il concetto pubbli-
cistico anziché privatistico della figura regia, che egli contrappone alla concezione 
germanica; perchè nel popolo ungherese fu sempre radicato un sentimento di unità 
nazionale, come astrazione trascendente e il popolo e il Re. Ma appunto questa 
astrazione trascendente ha il difetto di essere tale, cioè di non corrispondere alla 
realtà, ma piuttosto a un ideale costruito dottrinalmente, tanto che il Timon non 
cita nessun passo nè nessuna fonte antica che abbia delineato tal posizione. Messo 
sulla via della pura astrazione, il Timon stesso cade talora in contraddizioni reali, 
come quando af ferma la distinzione tra la Sacra Corona e lo Stato (pag. 316 e segg.), 
mentre invece le sue stesse precedenti affermazioni condurrebbero ad immedesimare 
l'una con l'altro. 
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termini si discuteva, con argomenti interminabili di teologia, di filo-
sofia e di diritto scolastico, se la trasmissione del potere fosse una 
semplice concessione all'organo supremo dello Stato, temporanea e 
revocabile, oppure un'alienazione vera e propria (13). E perfino nei 
tempi moderni rimase qualche detrito di tale secolare questione: la 
frase contenuta in alcune costituzioni derivanti dalla rivoluzione fran-
cese, che la sovranità del popolo è « inalienabile », fu spesso ispirata 
alla preoccupazione che si potesse ritornare al vecchio concetto della 
sua alienazione. 
Tuttavia nella concezione del diritto pubblico ungherese v'è una 
posizione che risolve il problema in quanto lo supera, percui da esso 
si può prescindere. Vi è, infatti, un punto fondamentale, che distin-
gue radicalmente tale concezione dalle altre. E' sempre il punto che 
implica la singolarità della figura della Sacra Corona. 
Non è di rilevante importanza risolvere se la trasmissione della so-
vranità sia concessione, o, al contrario, sia alienazione. Anche se si con-
sidera come alienazione, è alienazione non al Re come individuo, ma 
all'istituzione regia, o, meglio, alla Corona. L'investito della sovra-
nità è il <( regno della Corona » ; e soltanto come conseguenza di 
ciò la sovranità è trasmessa al Re. Così il popolo si spoglia della 
sovranità a favore della Corona, in cui poi anch'egli entra col Re, 
come si vedrà meglio in seguito (v. n. 9 e 10). 
Quindi si viene all'analoga conseguenza sostanziale che la Na-
zione ritiene gran parte dei suoi poteri ; ma vi si giunge per tutt'altra e 
ben diversa via, e con ben differente procedimento logico. A questa 
conseguenza si giunge non perchè la Nazione, con l'atto di trasmissio-
ne, abbia semplicemente delegato al Re il potere che questi esercite-
rebbe come semplice mandatario di essa, bensì perchè anche il popolo, 
(13) Nell'abbondante letteratura sull'argomento cito soltanto le limpide os-
servazioni del RUFFINI AVONDO (Il «defensor pacis » ecc., in « Riv. Stor. It. » 
1924, p. 131). Nel caso nostro sembrerebbe, anzi, che si trattasse proprio di vera alie-
nazione della potestà pubblica dal popolo al Re, perchè (Tripartitum, P. I, Tit. io) col 
trasferimento nel Re del potere di creare nobili e di concedere possessi : « princeps ipse 
noster universorum dominorum... verus et legitimus successor sit », quando manchino 
eredi. Tale enunciazione, che dimostra il latente diritto regio, è notevole in un regime, 
come il feudale, in cui il potere pubblico dipende dal possesso. 
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come membro della Sacra Corona, fa parte di essa ed esercita un po-
tere inscindibile insieme col Re (v. n. 9). 
5. L'atto dell'incoronazione in Ungheria può ancora meglio 
chiarire il concetto della Sacra Corona. Ma qui interviene una delle 
più vecchie e discusse questioni di diritto pubblico medievale: il va-
lore e la portata giuridica di tale atto. Riassumo nel modo più breve 
possibile la lunga e sottile controversia. 
Dall'idea che il potere pubblico sia insito nella Sacra Corona, 
deriva la conseguenza dell'importanza, anche giuridica, dell'inco-
ronazione in Ungheria più che non in altri paesi. Nel misticismo 
della Sacra Corona ungherese, si può ritenere che l'incoronazione 
trasmetta effettivamente il potere, non che soltanto consacri un po-
tere già esistente nel Re; e si può affermare che si tratti non di un 
atto semplicemente formale, ma anche di un atto essenziale al conferi-
mento della potestà regia, senza il quale manca la «plenitudo po-
testatis ». 
La maggiore importanza giuridica dell'incoronazione è elemento 
notevole per escludere il potere individuale del Re. E in questa scala 
d'importanza, l'Ungheria sta al più alto gradino. Il diritto popolare 
si esplicava più col consenso all'incoronazione che non con l'elezio-
ne (14). I Re assoluti, invece, hanno già il potere anche prima 
dell'incoronazione. E appunto un grado massimo di semplice incoro-
nazione «ad sollemnitatem» vi fu in quella di Napoleone. E' noto 
come egli fece venire appositamente a Parigi Pio VII, lo fece atten-
dere lungamente nella Basilica, e tolse la Corona dalle mani del 
Papa, ponendosela sulla testa, e coronando poi l'Imperatrice, appunto 
per dimostrare che il potere l'aveva già da se stesso e non lo ripeteva 
da altri. E l'imponente corteo di generali che lo seguiva rappresen-
tava la sanzione di una potestà imperiale fondata sulla forza e sulla 
vittoria. 
6. Alla configurazione della Sacra Corona contribuì anche 
il carattere affatto particolare del feudalismo ungherese. Non vi fu 
(14) Cfr . i passi del Tripartitum, al n. 13, nota 24. 
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feudalità in Ungheria, affermano gli Ungheresi. Più correttamente si 
dovrebbe dire che vi fu, e forte, ma di natura alquanto diversa da quel-
la degli altri Stati (15). Non vi era la minuta e intrecciata gerarchia 
che è base del feudalesimo. Negli Stati feudali, la sovranità si presenta 
frantumata in uno svariatissimo intreccio di gerarchie, di ordini, di 
individui, spesso interdipendenti, e la competenza rispettiva è affatto 
incerta, irregolare e oscillante; donde il dominio arbitrario di chi 
può accaparrarsi qualche brandello di sovranità. In Ungheria, invece, 
vi è molto maggiore semplicità, con la sola distinzione tra l'aristocrazia 
fondiaria e la semplice nobiltà. Vi è anzi una massima nettamente 
contraria alla gerarchia feudale, perchè parla di tutti i nobili, di 
qualsiasi specie, « una eademque libertatis, exemptionis et immunitatis 
(15) Se non fosse soverchia presunzione pretendere di delineare in breve 
l'intricato sistema del regime feudale, si potrebbe ricordare che in questo regime il 
nesso statale, invece di essere fondato sopra un rapporto politico, cioè di necessaria 
aggregazione dei cittadini in un complesso unico, dominato da un'unica autorità, 
quella dello Stato, secondo la tradizione greco-romana, è fondato generalmente 
sopra rapporti individuali, così che i criteri del diritto privato, specialmente nella 
figura della sovranità riguardata sotto l'aspetto del possesso, si mescolano coi rap-
porti di diritto pubblico, vi si confondono, e spesso prevalgono, dando origine 
alla concezione patrimoniale dello Stato. Quindi tutti i pubblici uffici, dal massimo, 
del Re, ai minimi, vengono considerati come oggetti di diritto privato : non vengono 
affidati dallo Stato a persone che li esercitano in sua rappresentanza, ma sono quasi 
accessori del patrimonio, e subordinati al regolamento giuridico di vendita, di dona-
zione, di cessione per testamento, ecc. Ugualmente, il concetto giuridico contrattuale 
domina nei rapporti tra Re e nobiltà, tra nobiltà alta e bassa, e tra qugste e la 
plebe : la base è, come è ben noto, un « do ut des », un groviglio di prestazioni 
e di controprestazioni reciproche, uno scambio di utilità personali, di protezione da 
un lato e di servigi dall'altro, da cui esula il dovere sociale, il legame politico, il 
carattere di diritto pubblico. E anche quando lo Stato patrimoniale si mutò in Stato 
di polizia, rimase sempre il concetto di potere personale dei governanti, e di commi-
stione in loro di tutte le funzioni dello Stato. Attenuato poi da norme morali, tale 
criterio si trova nel cosidetto Governo paterno. Tutte queste forme conobbe anche 
l'Ungheria, ma attenuate e trasformate dalla superiore idealità della Sacra Corona: 
appunto perchè lo Stato si concreta non in uomini, ma in un'idea, il legame non è 
da uomo ad uomo, ma da uomo a istituzione. Con questa riserva peraltro : che ciò 
si deve intendere specialmente in linea molto superficiale e approssimativa; laddove 
non si può allargarlo specificamente e intrinsecamente a tutto il tessuto connettivo, 
per dir così, della società e delle autorità minori, dove invece il concetto privatistico, 
specialmente per opera della potente nobiltà, fu forte, almeno, sotto alcuni aspetti, 
come in altri paesi, se non ancor più. 
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prerogativa gaudent » (16). La vita politica così si svolge in 
modo più regolare: vi sono, se non norme obiettive e fisse, regole 
empiriche ed approssimative; e quindi il carattere individuale di diritto 
privato si attenua, rinforzandosi invece, per quanto era possibile nelle 
condizioni di tempo e di luogo, il carattere di diritto pubblico (17). 
Mancando in Ungheria, per l'accennata semplicità della tessi-
tura sociale, la intricata gerarchia feudale, un nobile non dipendeva 
dall'altro: anzi tra i quattro fondamentali diritti dei nobili, che anno-
vera il Tripartitum, è posto il diritto di dipendere in modo immediato 
dalla Sacra Corona (18). Altre particolarità giuridiche poi, riguar-
danti la nobiltà, contribuirono a frenarla nella sua indipendenza dal 
Re e nella tendenza alla signoria territoriale, ostacolando così la for-
mazione di un regime strettamente feudale: tra queste, la proibizione 
della trasmissione ereditaria degli uffici regii, secondo la stessa Bolla 
d'Oro (art. 16). Ma non ostante ciò, è ben nota la potenza, econo-
mica, morale e politica della nobiltà ungherese, e specialmente del-
l'aristocrazia fondiaria, talora verso il Re, spesso verso i suoi di-
pendenti. 
Per spiegare plasticamente questi concetti si potrebbe para-
gonare la posizione delle classi sociali nel feudalesimo come di-
sposta a forma di piramide, al cui vertice stava il Re o l'Imperatore, 
e i cui strati erano formati da molteplici piani. Così avviene, per con-
(16) Cfr. Tripartitum (P. I, Tit. II, § i e 2), il quale anzi ancor più pre-
cisamente prosegue : « nec habet dominorum aliquis plus, nec nobilis quispiam minus 
de libertate » ecc. E soprattutto alla difesa della piccola nobiltà contro l'oppressione 
della grande nobiltà, era diretta, sebbene con esito non sempre fortunato, la stessa 
Bolla d'oro. 
(17) Quando poi incominciò in Ungheria il dominio degli Absburgo, inter-
venne un coefficiente che rinvigorì la concezione ungherese di un potere impersonale 
del Re. Tale coefficiente fu la naturale diffidenza verso una sovranità straniera; dif-
fidenza acutamente rilevata in un libro, pure di scarso valore scientifico (DE BERTHA-
RADO, La const. hongr., Paris, 1898, p. 111), dove si afferma che l'idea di una 
regalità temperata, contrapposta a! sistema assoluto, fu difesa in Ungheria con 
maggior ostinazione e gelosia costituzionale che non negli altri Paesi, e la lotta tra 
Corona e Parlamento, che infieriva dovunque, rivestì in Ungheria un carattere più 
aspro, trattandosi del potere di una sovranità straniera. 
(18) Il Tripartitum (P. I, Tit. 4, § 1) dice appunto dei nobili che «nullius, 
praeter Principis legitime coronati, subsunt potestati ». E questa massima è suffra-
gata da altri passi del Tripartitum stesso (P. I, Tit. 9, § 4). 
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tinuare la metafora, che più il sommo potere, con la moltiplicazione 
degli strati e con l'allargarsi della base, è portato in alto, più si allon-
tana e sminuisce di efficacia, tanto che il potere dell'Imperatore è 
spesso puramente nominale, mentre invece si rafforza il potere degli 
strati più a contatto tra loro: duchi, conti, baroni, grandi e piccoli vas-
salli, ecc. Per questo il potere del Re sugli strati più bassi del popolo, 
o è nullo o è mediato, cioè si esercita per mezzo delle varie catego-
rie di feudatari; diversamente dall'Ungheria, dove, non essendovi al-
cun diaframma che separasse Re e nobiltà, il contatto fra i due era 
più stretto ed efficace; e ciò naturalmente attenuava il carattere feu-
dale. Ma d'altra parte anche la Sacra Corona naturalmente risente 
del feudalesimo, e non si può quindi paragonarla allo Stato moder-
no, dove la sovranità è unica, pure in varie funzioni distinte tra vari 
organi, e dove il potere pubblico è regolare e stabilizzato, in contrap-
posizione al potere pubblico feudale, dove, come si è accennato, esi-
stono varie sovranità, o meglio frammenti di sovranità, irregolari ed 
incerte, che stanno a sè, senza raccogliersi nell'organismo unitario 
della sovranità dello Stato. 
7. Analogamente avvenne per un altro momento giuridico, 
che costituisce l'elemento fondamentale del regime feudale: il pos-
sesso fondiario. Come è noto, nel medio evo era stretto il legame tra 
possesso fondiario e potere politico, e giunse all'apice col feudale-
simo, che confondeva ambedue in un solo concetto e in unitari isti-
tuti. E il possesso sovente s'inizia con una donazione regia. Così an-
che in Ungheria il possesso dei beni e « ogni libero diritto di pro-
prietà», si fondano sulla donazione del Re, fatta generalmente per 
compensare servigi resi al Paese, e al Re ritornano i beni in mancanza 
di legittimi eredi (v. n. 4, nota 13). Ma in Ungheria interviene, anche 
in questo punto, il concetto della Sacra Corona. Venendo il Re con-
siderato non come detentore di un diritto proprio, ma come rappre-
sentante dei diritti della Sacra Corona, il territorio non appartiene a 
lui, ma alla Sacra Corona, sebbene poi in realtà egli ne disponga in 
modo assoluto (19); e i nobili sono considerati come membri della 
(19) Tripartitum, P. I, Tit. io. E lo stesso Tripartitum, sviluppando un concetto 
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Sacra Corona perchè godono dei beni di questa. Così, attraverso il con-
cetto della derivazione del diritto di proprietà, si viene al concetto 
di compartecipazione alla Sacra Corona. 
8. Contro la concezione della Sacra Corona, comunemente ac-
colta in Ungheria, insorge, come si è accennato (v. n. 2), il Luschin (20). 
Egli osserva che la Corona, visibile distintivo del Re, non è che l'espres-
sione concreta dell'autorità regia e del suo contenuto. Con ciò, con-
tinua il Luschin, non si risolve affatto la questione, anzi ci si aggira 
in una petizione di principio; perchè con ciò non si chiarisce se in 
Ungheria la concezione della Corona si riferisca semplicemente alla 
individualità del Principe, o invece all'ufficio che egli rappresenta e 
simbolizzi lo Stato nella sua interezza. 
Ma la prova che il Luschin porta poi a sostegno della sua as-
serzione, non solo non la dimostra, ma anzi conclude al contrario. 
Egli, affermando che tale concetto della Corona era comune nel me-
dio evo, cita il caso di Edoardo I d'Inghilterra, il quale scriveva nel 
1278 ad un Ambasciatore inglese che la sua azione doveva confor-
marsi all'onore del Re e della Corona d'Inghilterra. Ma appunto 
assimilare, come fa il Luschin, la concezione ungherese all'inglese, 
è la maggior vittoria che si possa riconoscere al concetto civile un-
gherese, e giova a stabilire la differenziazione fra le costituzioni in-
glese e ungherese da un lato e le altre costituzioni contemporanee 
dall'altro. L'analogia poi in questo punto tra la costituzione un-
gherese e l'inglese è dimostrata anche da un episodio storico, 
pure analogo in Ungheria e in Inghilterra. Per provare che il senti-
pure tradizionale, prosegue in altro punto del medesimo titolo io § i : « omnia enim 
bona et jura eorum (dei possessori) possessionaria, ab ipsa Sacra Regni Hungariae 
Corona, virtute translationis praenotatae (il trasferimento della Sacra Corona al R e ) 
originaliter dependent, et ad eandem semper respiciunt et devolvuntur, eorum posses-
sore legitimo deficiente ». Anche qui, come in altri punti delle istituzioni ungheresi, si 
ha una certa affinità di concezione col diritto ecclesiastico. N è è a meravigliare, in una 
nazione eminentemente religiosa (v. n. 15). Il «patrimonio di S. P ietro», cioè della 
Chiesa e non del Papa, è in armonico parallelismo col «patrimonio della Sacra Co-
rona » o della « Corona di S. Stefano », cioè del Regno e non del Re. 
(20) L u s c h i n , cit., p. 2 e segg. 
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mento di ossequio alla dignità regia, indipendentemente dall'indi-
viduo che la rivestiva, era radicato perfino in coloro che odiavano 
la dinastia, tra cui sopratutto i protestanti, avversari degli Asburgo, 
gli autori ungheresi ricordano l'episodio di Gabriele Bethlen, Gran 
Principe di Transilvania, il quale ricevette inginocchiato una lettera 
di Ferdinando II, contro cui era in guerra. Forse egli non era sin-
cero, ma sapeva che l'opinione degli stessi suoi partigiani lo esigeva. 
Osservazione analoga fa il Balbo, per dimostrare la distinzione del-
l'individuo dall'istituzione nel concetto inglese; e ricorda l'esempio 
dei Lords che offrivano in ginocchio la corona a Carlo II, figlio di 
Carlo I, da loro decapitato alcuni anni prima. 
9 . Confuso qua e là col principio dell'astrazione della istitu-
zione regia dalla persona individuale del Re, si è pure veduto il prin-
cipio inscindibile della composizione del Re e del popolo nella con-
cezione unitaria della Sacra Corona. Ma che cosa è il «popolo»? 
Il popolo, in contrapposizione alla plebe, è la classe qualificata come 
politicamente capace in diritto e dominante in fatto: cioè la nobiltà 
terriera, laica ed ecclesiastica, che possiede un demanio territoriale (21). 
Con una sola frase generica, si può affermare che la regola è che co-
loro i quali hanno avuto il libero diritto di proprietà dalla Sacra 
(21) E' chiaro ed esplicito su questo punto il Tripartitum (P. II, Tit. 4, § 1 
e 2) : « Licet iste terminus populus includat omnes nobiles et ignobiles pariter, de 
ignobilibus tamen (qui plebis nomine intelliguntur) in hac parte nihil est ad proposi-
tum. Populus enim eo differt a plebe, quo species a genere. Nam appelatione populi, 
universi nobiles, tam Magnates, quam inferiores, etiam ignobilibus computati, signi-
ficantur. Plebis autem nominatione, soli ignobiles intelliguntur ». Come si vede qui il 
Tripartitum riconosce due significati del termine popolo : un significato proprio e un 
significato improprio. La definizione del significato proprio, cioè del significato 
generico, è presa testualmente dal diritto romano (Inst., L. I, 2, § 4) ; e la defini-
zione del significato improprio, cioè del significato specifico, è quella che forma la 
base del diritto ungherese. Ma il Tripartitum non è esente da contraddizione quando 
af ferma che col termine di popolo si comprendono anche i non nobili, mentre invece 
nel Tripartitum stesso il popolo si identifica con la sola nobiltà. Il monopolizzare 
il popolo nella nobiltà è una fittizia creazione del Tripartitum, se si guarda la 
cosa sotto l'aspetto generale, tanto che il MARCZALI, (Op. cit., pag. 63) osserva 
che « non o torto gli stranieri parlano della nobiltà unghesere come del « populus 
Werboczianus » ; ma dal punto di vista specifico dell'ordinamento ungherese, la iden-
tificazione dei due termini, popolo e nobiltà, fu anche un realtà giuridica (v. n. 9), 
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Corona, e alla quale sono così legati, sono partecipi del suo potere; e, 
pure con diversa autorità e competenza, formano, insieme col Re, 
la Sacra Corona; mentre plebe e territorio vi entrano in senso af-
fatto subordinato e particolare (v. n. 10). 
Questo concetto si prestò a diverse interpretazioni giuridiche, 
assunse diverse forme storiche, e fu applicato nei più diversi modi; 
ma si riattacca sempre al principio del possesso fondiario, che do-
mina questa concezione, come quella precedentemente delineata, e 
che dominava generalmente ogni principio politico in molta parte 
del medioevo. 
E da questo concetto, che ha le sue radici nella feudalità, ma 
che si eleva sopra di essa quando s'innesta nell'idea più civile della 
Sacra Corona, sorge una collettività « dove il Re non è che il primo 
tra i suoi pari » ; frase giusta codesta, se non la si interpreta nel modo 
eccessivo che, anche in tale argomento, usa il Redslob (22). 
Questa posizione del Re e del popolo nella Sacra Corona è con-
fermata, da un lato, col potere di elezione del Re, che è implicito 
sostanzialmente nel popolo, cioè nella nobiltà, e d'altro lato col po-
tere del Re di creare nobili mediante donazione di beni. Con questo 
scambio reciproco di prestazioni, che deriva però da idee medievali 
(v. nota 15), si viene a ribadire ancora l'unione di poteri che sussiste 
tra Re e popolo, e a cementare, in modo ancor più saldo, l'unità della 
figura della Sacra Corona. 
Sotto un altro punto di vista, se il ravvicinamento non fosse trop-
po audace, si potrebbe istituire una certa analogia tra la costituzione 
ungherese e quelle costituzioni moderne (la stessa costituzione mo-
narchica belga del 1831, all'art. 25) che affermano — in senso però 
più concreto — che tutti i poteri emanano dal popolo o dalla na-
zione, non perchè il popolo eserciti la sovranità, ma perchè esso è il 
((primum» da cui i poteri discendono. Così nella costituzione un-
gherese la sovranità risiede — in senso però più astratto — nella Sacra 
Corona, e i poteri che ne derivano vengono esercitati dal complesso 
dei detentori della pubblica autorità. 
(22) R e d s l o b , Op. cit., p. 125-
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10. Ma la figura della Sacra Corona investe anche tutto lo 
Stato? Essa comprende anche la plebe, cioè la parte della popolazione 
priva di diritti politici, e il territorio? Lo affermano generalmente 
gli autori ungheresi (23). 
E' questo uno dei punti più difficili del tema. Per spiegarlo bi-
sogna, anche qui, abbandonare le nostre idee moderne, e rifarsi, per 
quanto è possibile, alla mentalità medievale ungherese. 
Sembra evidente che il territorio dello Stato sia compreso nella 
Sacra Corona, quando si pensi ch'esso costituiva la base del diritto 
pubblico, e che i cittadini e il Re stesso avevano la capacità politica 
in quanto possessori fondiari. Ma appunto ciò non significa che il 
territorio venga considerato, come è oggidì considerato nel diritto 
pubblico, soltanto quale elemento specifico ed efficiente dello Stato. 
Esso anzi è molto di più: è una condizione essenziale degli elementi 
dello Stato, non un elemento differenziato di esso. 
E così anche la plebe è compresa nello Stato; ma senza esserne 
elemento attivo e soggettivo, e quindi non si può dire tecnicamente 
che anch'essa formi il contenuto giuridico dello Stato. Tuttavia, limi-
tatamente a questi significati, anche territorio e plebe sono conside-
rati compresi nel « totum » ; e, sempre limitatamente a questo senso, 
lo Stato si estende al complesso dei suoi elementi, e non solo ai suoi 
organi, a differenza di altre concezioni medievali. 
Per il territorio però interveniva una circostanza che favoriva 
una configurazione giuridica migliore di quella generalmente dif-
fusa nel medio evo. La concezione antifeudale di Carlo Magno 
era stata di mantenere la sua sovranità generale nello Stato su tutti 
i cittadini, senza l'autonomia autoritaria di nessun intermediario. 
Analogamente fu tentato in altri tempi e in altri Stati; ma con poca 
fortuna. Invece in Ungheria una forte tradizione del dominio uni-
tario della Sacra Corona sul territorio rimase sempre, anche nei mo-
menti in cui altrove andò irremissibilmente naufragando. Il feuda-
lesimo ungherese, per i suoi caratteri già rammentati (v. n. 6), non 
(23) Il WLASSICS, Op. cit., p. 236, scrive nettamente che « soggetto del potere 
politico è lo Stato». Cfr. anche TIMON, D. Entwick., cit., p. 314; ed altri. 
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provocò lo spezzettamento del potere politico tra i vari feudi come 
in tanti corpi territoriali separati, tranne che in qualche tempo e 
nella pretesa di qualche altissimo magnate; ma, ad ogni modo, anche 
la potenza di fatto dei magnati non giunse ad annullare in essi la 
coscienza giuridica che il territorio, da cui traevano l'autorità, era 
pur sempre parte integrante della Sacra Corona, e ad offuscare nello 
spirito pubblico il sentimento del dominio territoriale unitario della 
Sacra Corona. 
1 1 . Si aggiunga un'altra circostanza, capitale per la conce-
zione del territorio in ordine alla Sacra Corona e per configurare 
l'idea, che impropriamente si dice organica, dello Stato ungherese. 
A tale idea contribuirono l'estensione del territorio e la varietà della 
sua popolazione. Il dominio della Sacra Corona non era limitato 
all'Ungheria, ma esteso alla Transilvania, alla Slavonia, alla Croazia, 
alla Rutenia ecc. (24); mentre negli Stati ad essa contemporanei, era 
per lo più limitato a una sola Nazione o anche ad una parte di 
Nazione. L'Impero stesso era, di fatto, in gran parte, germa-
nico. La fusione di queste nazionalità diverse in unità morale 
(24) E ' da notarsi però che in alcuni di questi territori si erano anticamente 
stabiliti anche popoli di razza magiara, ma sopraffatti poi da altre razze; e vi fu-
rono anche forti infiltrazioni magiare nei secoli della dominazione ungherese. Per 
cui queste terre somigliano a quelle che furono qualificate efficacemente dal Crispi 
come « zone grigie », per la caratteristica visiva del colore « che non è nero ancora 
e il bianco more », per dirla ancor più efficacemente con Dante. Anzi, più che 
grigie, per continuare la metafora, queste zone sono iridescenti, poiché cambiano di co-
lore secondo il punto da cui si guardano. Sotto l'aspetto della razza sono rivendicate 
da chi ritiene il Paese come carne della sua carne e sangue del suo sangue. Ma 
altri Stati le rivendicano per un criterio geografico, o economico, ecc. Ed altri ancora 
per un criterio storico, quando lo Stato possiede da secoli il Paese, e lo ha civi-
lizzato, profondendovi benefici economici, politici, o morali, e, in certo senso, mo-
dellandolo a sua immagine. Nei territori ungheresi, storicamente tali, ma etnogra-
ficamente diversi, vi era anche la naturale aspirazione all'autonomia e la forza so-
ciale della fiera nobiltà indigena, dove e quando questa non era stata assorbita. 
Eppure un'unione era necessaria per le particolari condizioni interne ed internazio-
nali, come dico più oltre (n. 12). A ciò si venne non con una creazione artificiosa, non 
per un intento determinato e voluto, ma per una tendenza naturale, per un'evoluzione 
spontanea. E a f fermo ciò per marcare un criterio storico-giuridico, cui spesso, anche in 
modo inavvertito, si è derogato, facendo assumere alla storia delle istituzioni un 
aspetto « finalistico » che sovente non ha riscontro nella realtà. 
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e politica, se non etnica, fu favorita, lungo i secoli, dalle condizioni 
interne del paese e dalla politica generale europea, soprattutto per 
contrapporsi alle straripanti minaccie mussulmane. E, appunto per 
tenere strette e aderenti queste masse allogene in un'unità, che aveva 
fondamentali ragioni d'essere e che era sentita nelle masse- stesse, 
per impedire moti centrifughi, troppo facili ad effettuarsi in mo-
menti di impeti subitanei, ma di cui pure tali masse comprendevano 
il danno permanente, era inevitabile che si formasse un fulcro, il quale 
non poteva essere che una grande Casa dinastica, come in Francia, o 
una grande idea politica come nell'Impero romano del medioevo. Nei 
secoli a noi più vicini intervenne in Ungheria anche una grande 
Casa, quella degli Asburgo; ma nei tempi più lontani fu invece pre-
dominante una grande idea, la Sacra Corona. 
Il territorio dello Stato d'Ungheria veniva per tal modo ad es-
sere direttamente considerato come territorio dello Stato, appunto 
perchè non lo si guardava come territorio limitato « all'Ungheria », 
ma come territorio esteso « alla Sacra Corona d'Ungheria ». E, anche 
dal punto di vista strettamente giuridico, mentre il territorio con-
creto d'Ungheria avrebbe dovuto tenersi stretto entro i confini di 
questo paese, il territorio della Sacra Corona d'Ungheria doveva 
allargarsi fino al limite del suo dominio. 
Non, dunque, nel senso etnico di nazionalità, ma nel suo senso 
storico-politico, assunto in lunghi secoli di vita, e divenuto solida e 
luminosa tradizione nazionale di unità, la base territoriale della Sacra 
Corona era ed è un'idea nazionale. 
Così si poteva venire a qualche spunto della configurazione mo-
derna dello Stato. Si potrebbe quasi dire che cominci a delinearsi in 
embrione l'unità inscindibile dei tre elementi: popolo, territorio ed 
ordinamento giuridico, reciprocamente condizionati e determinati, 
quale doveva riconoscerla la dottrina dello Stato moderno. Soppri-
mere l'identificazione del concetto della potestà regia col concetto 
del possesso di un territorio delimitato e concreto, era togliere un 
fondamentale postulato dello Stato patrimoniale in genere e dello 
Stato feudale in specie, sostituendo all'affermazione del potere per-
sonale quella di un'astrazione rappresentata dalla Sacra Corona. E la 
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individualità del Principe diveniva soltanto una parte, e parte imper-
sonale, della Sacra Corona. Invece le altre nazioni europee dovevano 
attendere qualche secolo prima di arrivare a questa configurazione 
dello Stato, che era pur monca e limitata. Più temperato ancora fu 
il concetto patrimoniale in Inghilterra; ma soltanto l'idea romana, 
trasmessa nella dottrina e nel sentimento italiano di lunghi periodi 
del medioevo, ne fu esente. 
12. Questa necessità di consolidare uno Stato formato da rile-
vanti masse di popolazione più o meno allogene, doveva appunto in-
tensamente valersi anche della forza caratteristica insita nel principio 
monarchico. 
Missione storica della monarchia fu spesso, come si è accennato 
(v. n. 11), la unificazione del territorio, come fecero, o cercarono di 
fare, le monarchie medioevali, e anche la unificazione del popolo, 
troppo diviso in classi ostili, come tentarono le grandi monarchie di 
Francia, di Spagna, ecc. Ma, se la tendenza unificatrice, tanto nelle 
altre monarchie europee, quanto nella monarchia ungherese, era iden-
tica, si applicava però ad oggetti diversi. Siccome in Ungheria il po-
tere regio doveva estendersi su popoli e a territori di nazionalità molto 
incerte e molto disputate da altri Stati, la monarchia doveva non solo 
oltrepassare l'idea nazionale e il fatto nazionale, ma perfino — e le era 
facile per la continuità che è caratteristica del regime monarchico — 
varcare il limite del presente e riconnettersi col passato ed estendersi 
nell'avvenire, per elevarsi sempre più sulla realtà quotidiana, per dif-
ferenziarsi dalla materia multiforme che essa conteneva, per spiritua-
lizzarsi e legittimare così la sua superiorità e quindi il suo potere. 
A tale legittimazione non sarebbe bastato un potere personale: tutto 
ciò doveva sboccare e trovare la sua attuazione e la sua sintesi in una 
concezione più complessa e più astratta: quella della Sacra Corona. 
Non poteva la monarchia invocare sè stessa, ma la Sacra Corona (25). 
(25) L a monarchia ungherese corrispondeva ai bisogni fondamentali dello 
Stato, per la continuità, per l'unità, per la rappresentanza formale di esso. Il prin-
cipio monarchico appaga l'innata aspirazione umana ad elevarsi da ciò che è varia-
bile a ciò che è stabile, da ciò che è transitorio a ciò che è permanente, da ciò che 
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Per tal modo la Sacra Corona assumeva anche un'idea di 
potenza dello Stato all'interno e all'estero, un'idea imperiale: idea 
provvidenziale per un Paese che ebbe il vanto e l'onore di essere 
per cinque secoli il più valido e necessario baluardo della civiltà 
cristiana contro l'orgoglio musulmano. Ma questa idea non porta 
sempre e necessariamente alla concezione di un potere personale. 
Così la Corona dogale di una Dominante, come era chiamata la 
Serenissima veneta, con la quale l'Ungheria ebbe tanti rapporti, 
riassumeva in sè governo e popolo uniti insieme. Anzi l'or-
goglioso sentimento di far parte di un Impero, mentre servi-
va ad attrarre le varie razze, serviva anche a intensificare il ca-
rattere impersonale della Sacra Corona, la quale sola poteva prescin-
dere dall'elemento etnico ed elevarsi sopra di esso ed estendersi oltre 
ad esso, fin dove arrivava la sua supremazia. Per conseguenza il Re, 
è finito a ciò che è infinito o indefinito. Donde la parte « imponente » della costi-
tuzione, come chiama la monarchia inglese il radicale Bagehot, contrapposta alle 
parti « efficienti » di essa. Certamente vi è anche un senso mistico in tutto ciò. Ma 
vi è pure un senso reale. Mentre, all'esterno della istituzione, infuriano i dissensi, 
le contese, le mutevoli esigenze della vita quotidiana, nel suo interno sta la calma, 
impassibile sopra la tempesta, fuori del tempo, perchè perpetua nei secoli, fuori 
delle passioni politiche, perchè superiore ad esse. E con ciò si spiega anche come l'isti-
tuzione monarchica, e specialmente la monarchia costituzionale inglese, abbia durato 
attraverso i secoli ; poiché la monarchia dinastica corrispondeva a permanenti senti-
menti sociali e a stabili postulati della vita costituzionale degli Stati. Premesse queste 
linee generiche, si può meglio scendere all'esame positivo della storia unghesere, In que-
sta appare evidente la posizione della monarchia, come adatta alle particolari esigenze 
del Paese, e specialmente alla missione storica unificatrice. Già Santo Stefano aveva 
abolito la divisione in tribù e aveva distribuito il territorio in palatinati e distretti. 
E successivamente lo sforzo per l'unione si era accentuato. Neppure per la Croazia 
(Cfr . MARCZALI, Op. cit., p. 65) si ammetteva la facoltà di emanare statuti che 
contraddicessero alle leggi generali. Ciò contro il particolarismo e per l'unità ter-
ritoriale. E anche per l'unità morale e politica della popolazione era necessaria una 
qualche azione che tendesse a unificare e irrobustire il Paese, contro le sventure, 
le minaccie, il timore degli altri Stati. Ma all'unità morale e sociale fu di osta-
colo la preponderanza della nobiltà e soprattutto dei magnati. Tuttavia la stessa 
Bolla d'oro era diretta, per quanto timidamente, a combattere non solo il par-
ticolarismo territoriale, ma anche quello di classe, consolidando il potere centrale, 
e moderando altresì le pretese dei nobili. Fin qui appare soltanto la forza uni-
ficatrice della monarchia, analoga alla sua funzione storica in molti altri Stati. 
Ma con questa radicale differenza : che tale forza in Ungheria non condusse a un 
potere personale del Principe, bensì alla astrazione del potere supremo, per le ragioni 
già accennate. 
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ripeto ancora, non era più semplicemente il Re magiaro, ma il Re 
investito della Sacra Corona, che comprendeva tutti i Paesi ad essa 
soggetti, senza determinazioni specifiche di razza, di nazionalità o di 
altro. E il vincolo dei popoli verso la Sacra Corona, superando la de-
terminante del carattere etnico, affermava un valore particolare e più 
profondo, il quale dava allo Stato ungherese un'unità a sè stante, 
luperiore a tutti gli elementi che lo componevano (26). 
13. Dalla posizione giuridica del territorio, già delineata (v. 
n. 10 e 11), che spesso gli scrittori ungheresi non circondano delle ne-
cessarie riserve, essi sono tratti alla deduzione che gli elementi ora ri-
cordati, unendosi e fondendosi nel corpo della Sacra Corona, avreb-
bero prodotto l'idea organica di questa, anticipando così la figura 
dello Stato moderno. 
Anche qui il fondo è vero, e anzi ho cercato di prospettarlo in tal 
senso; ma la configurazione è eccessiva e specialmente troppo « mo-
dernizzata ». 
Certamente il Re, ossia, per dir meglio, l'istituzione regia, è 
considerata soltanto come «caput» della Sacra Corona, mentre il 
(26) Tra le molte manifestazioni di questi sentimenti e di queste tendenze, che 
comprovano la compenetrazione tra il concetto della Sacra Corona e quello della 
estensione territoriale ungherese, molto significativa è la dichiarazione dei rappre-
sentanti romeni di Ungheria del gennaio 1917, per limitarmi solo a questa. Nel reso-
conto ufficiale della Delegazione ungherese a Neuilly (Les négociations de la paix hon-
groise, Budapest 1920, voi. I, p. 213 e segg.) è riportato un indirizzo di protesta 
contro l'unione alla Romenia, firmato dai più autorevoli rappresentanti dei « Romeni 
d'Ungheria». Essi, dopo aver affermato (si osservino attentamente tutte le frasi) che 
«da secoli... sono attaccati con la più grande lealtà e con un'affezione sincera al 
suolo della loro patria, inaffiato tante volte dal sangue dei loro figli », e che « durante 
mille anni, penetrati da questi sentimenti sublimi, combatterono per la difesa e per la 
gloria della Santa Corona ungherese », insistono sull'« appartenance à l'empire de la 
Sainte Couronne Hongroise », perchè, come nel passato, cosi nell'avvenire « ce sont la 
lumière et la chaleur emanant de la Sainte Couronne Hongroise, qui assureront le 
développement intellectuel, economique et politique des Roumains d'Hongrie ». Qui, 
come sempre in questo scritto, eminentemente giuridico (il quale spero che, fra l'altro, 
dimostrerà come lo studio serenamente giuridico delle istituzioni, spoglio di Ogni altro 
elemento, giovi alla loro interpretazione obiettiva), non intendo giudicare se sia stato 
un male l'annessione di questi territori ad altri Stati e il loro smembramento 
dall'Ungheria : intendo constatare semplicemente il sentimento che aveva creato e 
mantenuto la Sacra Corona ungherese. 
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popolo, cioè, come si è detto, le classi che partecipano al potere poli-
tico, sono considerate come « membra », e la Sacra Corona nel suo 
complesso viene così a formare un « corpus ». I due primi elementi 
non hanno nè esistenza giuridica nè vita autonoma; e soltanto nella 
collaborazione dei due elementi sta anche l'esistenza e l'attività del-
l'insieme, dello Stato (27). 
Ma non bisogna credere, com'è tendenza degli scrittori unghe-
resi, che tutte le volte in cui si incontra un termine organico, come 
<( corpus », « caput », ecc., si debba ammettere un concetto analogo 
al moderno della organicità e della personalità dello Stato (28). La 
concezione organica, intesa in un senso limitato, era molto diffusa 
nel medio evo, e non soltanto propria dell'Ungheria (29); sebbene, al 
solito, in Ungheria avesse assunto una figura singolare nella Sacra 
Corona. 
E inoltre questa figura ideale, elaborata anche dagli antichi giu-
risti, è informata soltanto in parte alla realtà. In realtà il Re e la Dieta, 
per discendere a figure concrete, non erano sempre « due potenze 
conscie della loro solidarietà naturale» (30), ma erano spesso in 
conflitto tra loro, e spesso tendevano a soverchiarsi. Ciò in confor-
mità alle tendenze medievali nei luoghi e nei tempi dove esisteva 
la potenza regia più o meno temperata dai Parlamenti. 
(27) Il Tripartitum (P. I, Tit. 4, § 1) trova due figure efficaci, la «partecipa-
zione » e la « connessione », per denotare la stretta unione dei membri della Sacra 
Corona : « nobiles per quandam partecipationem et connexionem... membra Sacrae Co-
ronae esse censetur ». Analogamente, secondo un decreto del 1435 (cit. dal TIMON, 
Ung. Verf., p. 514 nota), dall'unione della nobiltà ecclesiastica e laica col Re risulta 
« totum corpus eiusdem Regni ». 
(28) Così il Timon trae la conseguenza del concetto organico dello Stato 
anche da questo passo del Tripartitum (P. III, Tit. 1) : « Regnorum Dalmatiae, Croa-
tiae etc. subiectorum et incorporatorum » ; non avvertendo che l'« incorporatio » era 
semplicemente l'ordinaria espressione tecnica dell'aggregazione di una regione o di 
uno Stato a un altro Stato. 
(29) Cfr . per tutti Gierke, il quale, com'è risaputo, nella sua opera capitale 
(GIERKE, Gcnoss. r., Berlin 1868-81, specialmente Voi. I l i , pag. 546 e seg.) e così 
anche neW'Althusius, pone bene in luce, e anzi con qualche esagerazione, molti ele-
menti giuridici nella concezione organica dello Stato durante il medio evo. 
(30) Così afferma, con quello che ho chiamato dottrinarismo ottimista, l'Ap-
PONY. Conferenza cit., p. 8. 
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Così i due corpi politici dello Stato si potrebbero dire giustap-
posti con rapporti diversi e variabili lungo i secoli; ma peraltro la 
idea della Sacra Corona impediva che si considerassero come staccati 
ed avversari naturali. Ed è già qualche cosa di meglio che non in 
altri paesi, come gli Stati germanici e la stessa Francia. Tuttavia que-
sta concezione, e tanto più questa prassi, sono ancora ben lontane 
dalla determinazione degli organi e delle funzioni nell'unità dello 
Stato, secondo le caratteristiche dello Stato moderno. Il concetto or-
ganico dello Stato moderno consiste soprattutto nel riconoscimento 
di istituzioni regolarmente costituite, complicate con sottili rapporti 
tra loro, in cui giuridicamente nòn si considera più l'individuo in-
vestito del potere, il quale così diviene un mezzo dell'istituzione. Basta 
questa enunciazione, perchè ne risulti la differenza dal misticismo e 
dal semplicismo delle istituzioni ungheresi. 
A questa figura dell'unione del Monarca col popolo nello Stato, 
contribuiva anche il modo di origine del Re (31). Senza adden-
trarci ad approfondire quanto v'influisse l'eredità, e quanto fosse la-
sciato libero il campo all'elezione, basti ricordare che, fino all'avvento 
degli Asburgo, cioè fino al secolo XVI, non si riconobbe un vero diritto 
successorio nelle dinastie ungheresi. Durante i secoli precedenti, se 
anche sostanzialmente e ordinariamente la scelta del Re avveniva in 
una stessa famiglia, formalmente il popolo era investito del diritto 
di eleggere (32). Ciò dava a questa una notevole forze politica nella 
(31) Il principio giuridico della successione al trono in Ungheria è difficile 
ad essere delineato, per la sua complicazione, per la sua incertezza e per la sua varia-
bilità nei vari periodi storici. Famose furono le controversie, fin dal tempo del Re 
Stefano, perchè in Ungheria vigeva la consuetudine che i fratelli maggiorenni aves-
sero nella successione la preferenza sui figli minorenni. Da ciò, talora lotte familiari, 
che trovavano necessariamente nel popolo partigiani opposti fra loro, e dove spun-
tava anche l'opposizione tra il principio ereditario e il principio elettivo, cioè il 
diritto di libera scelta da parte dei nobili. Ad ogni modo l'elezione diviene neces-
saria, « si quando regium semen deficere contigerit » (art. i del Decr. del 1485). 
E altra causa di complicazioni furono sovente le pretese della Santa Sede, che 
accampava il diritto di riconoscere il potere regio nella persona da essa preferita. 
(32) Il TIMON (Ung. Verf., cit., pag. 126) riporta un decreto del 1291 in 
cui è detto : « consensu venerabilium patrum archiepiscoporum, episcoporum, baro-
num. procerum et omnium nobilium regni nostri... fuissemus incoronati » ; ma 
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stessa costituzione dello Stato, e cementava il legame tra eletti ed 
elettori; poiché, anche se non appaia, il diritto di nomina influisce 
sempre a tenere stretto chi è nominato a chi nomina, per un inevi-
tabile e generale fenomeno giuridico e più ancora politico. 
A sua volta il Re eleggeva i nobili; e così si istituiva un rapporto 
di reciprocità che rinsaldava l'unione nella figura giuridica ideale 
della Sacra Corona. Tale rapporto è bene espresso nel Tripartitum: 
«neque enim Princeps nisi per nobiles eligitur, neque nobilis nisi 
per Principem creator» (33). 
E — ciò che è più importante e più decisivo — il concetto della 
Sacra Corona non coordina soltanto la reciproca posizione del Re e 
del popolo, cioè della nobiltà, ma domina anche la moltitudine degli 
ungheresi, che vede nella Sacra Corona la naturale tutrice dei suoi 
diritti e della sua sicurezza. La moltitudine, anche fuori della no-
biltà, è attratta alla Sacra Corona e al Re che ne è parte principale, 
e vi si tiene legata con trepidazione, e non se ne allontana perchè 
si sentirebbe priva di bussola e di appoggio. E, a sua volta, il Re, 
oltre che per la diffidenza verso il prepotere della nobiltà, per il 
prestigio che su lui stesso esercita la Sacra Corona, vede che questa 
è il suo naturale baluardo e fondamento. 
Certamente questi sentimenti non sono soltanto giuridici e poli-
tici, ma anche, e prevalentemente, mistici: sono più aspirazioni che 
non creazioni positive; ma sono pure forte lievito di vita e di istituti. 
Essi portano, tra l'altro, una capitale conseguenza politica e pratica, 
notata in modo fine ed efficace dall'Appony: «non nell'evitare 
conflitti si dimostrava la forza permanente del principio, ma nella 
relativa facilità e prontezza del suo immancabile riconoscimento dopo 
i più gravi conflitti » (34). 
Andrea III aggiunge anche (ciò che il Timon omette) « et in regni gubernaculum 
successissemus iure, et ordine geniture » (ENDLICHER, Rerum hung. ecc., Sangalli 
1849, pag. 615). E più esplicita ancora è la dichiarazione solenne della Dieta verso 
la metà del sec. X V , avvenuta in seguito ad una forte contestazione circa la succes-
sione al trono: «quod semper Regum coronatio a voluntate regnicolorum dependet, 
ac efficacia et virtus Coronae in ipsorum approbatione consistit », KOVATCHICH, cit., 
pag. 239 (cfr. anche n. 16, nota 40). 
(33) Tripartitum, P. I, Tit. 3, § 7-
(34) APPONY, Conferenza, cit., pag. 8. 
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14. Un principio di diritto pubblico che dimostra la limita-
zione del potere regio, perchè costituisce il riconoscimento di una 
opposizione popolare alle misure governative ritenute ingiuste, sta 
nel diritto di resistenza. Già la Bolla d'oro (art. 31) aveva appunto 
proclamato con solenni parole il diritto di resistenza nel caso che 
il Re avesse violato le disposizioni in essa contenute: «resistendi et 
contradicendi nobis et nostris successoribus in perpetuum faculta-
tem ». Il diritto di resistenza era proprio anche di altri Paesi medie-
vali; ma in Ungheria la sua sanzione formale, anziché la sua sem-
plice ammissione di fatto, è notevole, perchè delinea una sistema-
zione giuridica, uno « Stato di diritto », si direbbe oggidì, che in 
altri Paesi non esisteva, tranne qualche eccezione come l'Inghilter-
ra, l'Aragona, ecc. Molto accortamente l'Appony (35) se ne vale 
per dare grande peso a questa disposizione, la quale dimostra che 
« l'ungherese deve avere una regola giuridica positiva, anche quando 
è obbligato ad agire contrariamente alle regole». 
Tuttavia, come sempre in questi argomenti, non bisogna valutare 
tale diritto oltre la debita misura. Il diritto di resistenza non si oppone 
al concetto di monarchia feudale, anzi, sotto un certo aspetto, si accorda 
con questa, specialmente quando, come in Ungheria, il diritto di resi-
stenza è riconosciuto soltanto in rapporto alla nobiltà, per darle forza 
e autorità. Possono essere tratti in inganno coloro che volgarmente cre-
dono che monarchia feudale equivalga a monarchia assoluta; ma se, 
invece, si consideri che la monarchia feudale si fondava sul concetto 
suesposto di contratto tra Re e aristocrazia, o popolo che dir si 
voglia, si comprende che il diritto di resistenza è una caratte-
ristica della monarchia feudale, ed un complemento della comune 
concezione dei rapporti feudali tra il Re e l'aristocrazia (36). Tuttavia 
(35) APPONY, La Hongrie ecc., cit., p. 250. 
(36) La stessa Magna Charta era diretta, più che altro, a garantire i rapporti 
patrimoniali tra Re e nobiltà, e non a creare un organismo costituzionale; e il 
famoso art. 61, sul quale era fondato il diritto di resistenza, conferma l'ambito 
patrimoniale entro cui la Magna Charta si aggirava, perchè si limitava a creare un 
Comitato di nobili, destinato a vigilare sulla esecuzione della Carta stessa ponendo 
come sanzione il sequestro della proprietà regia. 
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il diritto di resistenza, pure com'era allora inteso, rimane sempre 
un diritto contrario alla concezione dello Stato assoluto, ed un avvici-
namento a qualche momento giuridico dello Stato costituzionale. 
Codesta clausola del diritto di resistenza fu poi trasmessa dalla 
Bolla d'oro in qualche altra disposizione di legge, ma soprattutto 
nella coscienza nazionale; e passò anche dalla teoria giuridica alla 
pratica politica con varie insurrezioni nella storia ungherese. 
15. Un altro elemento è importante per l'interpretazione del 
concetto della Sacra Corona: il fattore religioso. E ciò specialmente 
in una nazione eminentemente cattolica prima della Riforma, sem-
pre di spiriti religiosi anche dopo la Riforma. 
La derivazione religiosa della Sacra Corona, intesa subiettiva-
mente come incorporantesi in una persona, avrebbe dovuto natural-
mente portare al concetto dell'assolutismo del Principe nella monar-
chia di diritto divino (37); intesa invece obiettivamente, come dif-
fusa nelle varie forze dello Stato, come carattere che investe tutto 
l'involucro politico del Paese, e rende sacra la patria ungherese, do-
veva necessariamente temperare il concetto dell'individualità assoluta 
del Principe. 
Non è, però, soltanto sotto questo aspetto generale che conviene 
considerare la caratteristica religiosa della Sacra Corona; bensì sotto 
un aspetto più particolare. Dalla caratteristica religiosa, intensificata 
in Ungheria, la Sacra Corona trasse la sua natura di dogma, pure inte-
so in senso improprio. Ma il dogma religioso è sentito con varia men-
talità e secondo varie circostanze. Altra era la mentalità di Dante ed 
altra quella della donnicciuola che credette vederlo uscire dall'inferno. 
Così la Sacra Corona era sentita con mentalità superstiziosa dal basso 
(37) Impressionante è il fatto del dominio di un uomo su altro uomo, giudi-
cando, costringendo, punendo. E ' cosa talmente seria e talmente augusta che si 
comprende la formula di profondo significato che il potere pubblico viene da Dio, 
interpretata non solo in quanto la sovranità è necessaria e naturale, ma anche in 
quanto la derivazione divina richiama la coscienza di chi usa del potere e la sotto-
missione di chi vi è soggetto. Concetto quest'ultimo che trovò la sua iperbole ap-
punto nella monarchia di diritto divino, dove più grave è il potere di comando e 
più forte l'obbligo di obbedienza. 
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popolo ungherese (v. n. 16), con più razionale ossequio dalle persone 
più elevate e più colte, fino a darne, pur attraverso il carattere religioso, 
una configurazione giuridica. Evidentemente in modo ancora diverso 
era sentita dall'Abate di Pannonia e dai fieri Principi protestanti di 
Transilvania. E così pure, vari possono essere, oltre al motivo religioso, 
i motivi di adesione ad una istituzione, e quindi anche diversa la sua 
interpretazione: religiosa, morale, patriottica, sentimentale, e anche 
giuridica. Ma, appunto tra tutte queste diversità specifiche, la Sacra 
Corona trovava la sua ragione d'essere e la sua uniformità generica. 
Non sarebbe stata possibile un'unità concreta, incardinata in un 
individuo; era invece logica un'unità astratta, fondata su una istitu-
zione e composta in una figura augusta di personalità obiettiva che 
dominava governanti e governati. 
Anche sotto un altro riguardo il principio religioso influì sulla 
concezione della Sacra Corona. Vi influì con un equivoco. Qualifiche 
e allegorie, che avevano un significato religioso, furono usate con 
un significato civile. Così, ad esempio, i canonisti, come i teologi, par-
lano spesso di « corpo mistico », riferendosi alla Chiesa ; ed altre 
simili espressioni metaforiche erano comuni al medioevo. 
Queste figurazioni si applicarono anche alla Sacra Corona; ma 
in quanto esse derivano da tali elementi mistici, o in quanto sono 
semplici figure retoriche, servirebbero, se mai, a dimostrare non la 
presenza in essa dell'elemento giuridico, come è tendenza degli scrit-
tori ungheresi, bensì la sua assenza (38). Ma d'altro lato (tanto sono 
complessi i rapporti nella storia e nella vita, e quindi nel diritto) non 
è a negare che questo avvicinamento dei criteri religiosi ai civili non 
abbia in parte contribuito, anche nel regime civile, alla distinzione, 
fondamentale nella Chiesa cattolica, dell'ufficio dalla persona che ne 
è rivestita (38). 
(38) L a distinzione fu nettamente stabilita anche da Dante, spesso fieramente 
avverso alle persone tralignanti dei Papi, sempre reverente alla « sedia che per sè 
non traligna ». Vari Papi da lui rampognati facevano prevalere il diritto della per-
sona sul diritto dell'ufficio, quando pretendevano « et mihi et Petro », mentre il 
principio fondamentale era « non mihi sed Petro ». 
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16. Altra fonte di equivoci sta nel termine stesso di «Coro-
na » (39), il quale non ha un significato preciso e costante: il valore dei 
termini di diritto pubblico muta sovente col mutare dei popoli e dei 
tempi. La Corona significò spesso l'autorità regia, obiettivamente 
considerata, anziché la persona del Principe. Ma spesso anche si con-
fuse l'una e l'altra. Anzi assunse un terzo significato, ancora infe-
riore nella gradazione giuridica: quello affatto materiale del diade-
ma che serviva a incoronare il Re, come, del resto, avvenne sovente 
negli Stati monarchici. Per la stessa Ungheria si può arguire che 
nel parlare comune, e soprattutto nei momenti di regno assoluto, 
nei tempi più oscuri, negli strati inferiori della popolazione, la Sacra 
Corona significava esclusivamente un ornamento religioso, che aveva 
valore per se medesimo, poiché era la corona donata da Papa Sil-
vestro II a Santo Stefano, con l'aggiunta di parte della corona donata 
dall'Imperatore bizantino a Geza (40). Così, anche a questo punto, 
si ripete una posizione analoga a quella osservata precedentemente: 
il significato attribuito alla Sacra Corona può andare da un significato 
persino superstizioso delle plebi ungheresi al significato dei giuspub-
blicisti, quando distinguono lo Stato dai suoi organi, e questi dagli in-
dividui che li compongono. 
Ma (non si creda che io voglia fare qui dei paradossi) bisogna an-
che considerare che la stessa superstizione può essere una determi-
nante al diritto. Conviene valutare con una certa delicatezza di tocco 
(39) Cfr . anche L. Rossi, « Corona », in questo volume pag. 307 e segg. (Nota 
aggiunta). 
(40) Sul possesso del diadema materiale spesso si accanirono fiere dispute. 
Molto significativo è il caso di Carlo Roberto, quando nel 1308 non potè essere incoro-
nato, perchè la corona era stata presa con la forza dal Voivoda Ladislao Apor. Il 
legato del Papa allora consacrò un'altra corona, e dichiarò priva di valore la prece-
dente. Ma il popolo riconobbe Carlo Roberto incoronato legalmente soltanto quando 
gli fu imposta la tradizionale e autentica corona. Lo stesso Re Carlo ammette che 
sebbene la incoronazione con la nuova corona fosse « sufficiente », tuttavia « ut opi-
nionem hungaricae gentis satisfieret » e « ut scandalum de medio vulgo tolleretur », 
trovava opportuno di essere incoronato con la corona autentica « per infideles et illi-
citos detentores rapta» e poi ricuperata. E notisi, che anche gli Arcivescovi solen-
nemente confermano che al « Regale Diadema » « multum reverentiae atque autho-
ritatis ex dicti Regni incolarum opinione defertur, quasi in eo sit ius regium consti-
tutum » (in KOVATCHICH, cit., pag. 176 segg.). 
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queste concezioni storiche, spesso oscure nell'anima popolare. La ma-
terialità medesima del diadema potè essere un mezzo per facilitare 
la percezione della diversità fra i due elementi, il potere del Re e 
la sua persona fisica. Per trarre il popolo a concetti astratti di diritto, 
malagevoli ad essere compresi, si fece spesso uso di figure concrete, 
come i simboli nello stesso diritto romano, e come, nel campo mo-
rale, l'esempio divino delle parabole (41). Appunto il significato ma-
teriale d'un determinato oggetto sacro, la corona, veniva a infondere 
nel volgo la persuasione opposta alla concezione assolutista della 
monarchia, perchè il Re non è base a sè stesso, ma ha bisogno di un 
elemento e di un fatto estraneo per acquistare la sovranità, e che, in 
tal modo, questa si trasfonde nel Re solo in quanto gli è trasmessa 
dalla Sacra Corona (42). 
Si può, quindi, concludere che, sotto questi punti di vista, ha 
ragione tanto chi ammette come chi nega la concezione giuridica 
della Sacra Corona; poiché era, a volta a volta, l'una cosa o l'altra; 
ma che, tuttavia, accanto ai diversi elementi non giuridici, ora ac-
cennati, il concetto di diritto pubblico vi fu, e notevole, come nel 
presente articolo si è cercato di dimostrare. 
(41) Altri augusti simboli si potrebbero ricordare. Così, specialmente nel lin-
guaggio militare, l'« onore della bandiera » si confonde con l'onore della nazione 
della quale la bandiera è simbolo. La stessa cura poi quasi superstiziosa, con cui 
la Corona era conservata, viene a confermare un concetto religioso e insieme poli-
tico. Infatti la Corona era sempre custodita gelosamente, e, dopo la legge del 1608, 
era stata affidata ad un corpo speciale che comprendeva anche due membri eletti 
dalle Camere riunite, uno cattolico ed uno protestante, configurandosi in questa colla-
borazione della rappresentanza delle due parti religiose dello Stato, l'unità della 
Sacra Corona e di questo. 
(42) Soltanto con questa interpretazione si può ammettere la corona come sim-
bolo politico. Invece il TIMON (Ung. Verf., cit., p. 511 e segg.), che pure è buon giu-
rista, fa dell'impressionismo giuridico, per chiamarlo così, e non del diritto, quando 
parla della Sacra Corona come incarnazione simbolica dello Stato ungherese. 
E, peggio ancora, non si avvede che pronuncia la maggiore condanna della conce-
zione tecnicamente giuridica della Sacra Corona, quando afferma che la potestà 
pubblica, mediante un mistero, è immanente nella Sacra Corona, o quando accoppia 
il mistero della Sacra Corona al «misterium Christi » (TIMON, in « Fest. Brunner », 
cit., p. 317). Il diritto non conosce misteri. Li conosce giustamente la religione, falsa-
mente la superstizione e l'immaginazione popolare : il diritto non conosce che rapporti 
concreti e positivi di uomini. 
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17. Da tutto ciò discende la critica più generale e fondamen-
tale, che si può fare alle varie tendenze riguardanti la valutazione 
giuridica dell'istituto. 
Negli Inglesi, popolo pratico e a mentalità empirica, l'idea ha 
bisogno di essere incarnata in un soggetto reale o in un oggetto sen-
sibile: la Corona è incarnata nel Re. Negli Ungheresi, popolo più 
mistico e a mentalità più astratta, si invertono i termini: il citta-
dino spiritualizza il Re nella Sacra Corona. Ma, come il cittadino 
inglese, il cittadino ungherese dominato dall'idea della Sacra Corona, 
del cui « corpus » egli pure è parte integrante, attraverso il Sovrano 
vede la propria sovranità (43). 
Perciò nella concezione dottrinale ungherese si è attribuito alla 
Sacra Corona un contenuto giuridico troppo decisivo e movenze giu-
ridiche troppo determinate; si è voluto vedere in essa una struttura 
e un'azione prevalentemente, se non esclusivamente, di diritto pub-
blico. E così è stata forzata la tesi. Ma non si abbassa l'istituto, anche 
se si conviene che questo in varii suoi momenti è dominato da un 
concetto astratto più che concreto, vago e generico più che preciso 
e specifico; se si riconosce che la Sacra Corona è una figura com-
plessa, in cui sono frammisti fattori difficili a sceverarsi; e se si ri-
leva che tra questi fattori l'elemento giuridico entra con altri ele-
menti politici, morali, religiosi, ecc. Si deve affermare, infine, che 
tale istituto muta di importanza, secondo il prestigio e il valore dei 
Principi, secondo l'influenza dell'aristocrazia, secondo la coscienza 
pubblica, secondo la mentalità individuale e così via. Spesso invece la 
dottrina ungherese — come talora ho dovuto fare io stesso, costretto 
dalla brevità — non ha abbastanza distinto la mutevole posizione giu-
ridica della Sacra Corona e degli altri istituti politici secondo i mu-
(43) In questo il realismo inglese si avvicina al realismo latino, bene espresso 
dal Carducci. E lo cito volentieri, perchè è il Carducci, e perchè vi si vede l'influenza 
dei miei Maestri, suoi contemporanei, della scuola romanistica bolognese, Ellero, 
Ceneri, Brini, sebbene l'energica e nutrita forma letteraria sia tutta sua. « La mo-
narchia, egli dice (CARDUCCI, Eterno femm. regale, III), fu ed è un gran fatto 
storico, e rimane per molta gente una idealità realizzata ; ...e quando procede dal-
l'elezione (anche implicita, intende il Carducci) il popolo vede e riconosce la forma 
e il fine del reggimento, la legge e la patria ». 
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tevoli momenti storici; e, troppo ricamando sopra una frase, appros-
simativamente vera in certi periodi, l'ha intensificata e generalizzata 
a tutta l'evoluzione politica ungherese e a tutto l'organismo politico 
ungherese. 
Tale è la conclusione, informata alla realtà storica, cui sono ve-
nuto dopo un analitico esame delle fonti e degli autori; conclusione 
che si distingue dalle due opposte, quella che dà importanza giuridica 
assoluta alla Sacra Corona e quella che le toglie ogni valore. Per 
racchiudere tutto in una formula, si potrebbe dire che tra la conce-
zione della Sacra Corona come concetto specificamente giuridico, e 
quella della Sacra Corona come concetto in cui nessun elemento 
giuridico esiste, la Sacra Corona è un concetto in cui entra « anche » 
l'elemento giuridico. Di più non si può dire, Altrimenti si dovrebbe 
ricordare al Marczali (44), che sembra averla spesso dimenticata, la sua 
opportuna osservazione circa « il peccato originale del vecchio di-
ritto pubblico ungherese, dove si presero le parole per atti ». Ma 
questo non significa che anche le parole non contino nella vita dei 
popoli e degli Stati. Sotto alcuni punti di vista, soprattutto rigorosa-
mente giuridici, la Sacra Corona parrebbe talora « un'ombra vana 
fuor che nell'aspetto»; ma deve subito soggiungersi che talaltra, in-
vece, ha reale valore giuridico, e che, al postutto, anche una parola o 
un'ombra, le quali corrispondano a uno stato d'animo popolare, pos-
sono determinare notevoli risultati giuridici, e soprattutto fondamen-
tali conseguenze e meravigliosi effetti non giuridici. 
A riconoscere soltanto questo merito, certamente non lieve, e 
anche a porre in luce, come ho tentato di fare, importanti punti 
veramente reali e concreti, nella concezione giuridica della Sacra Co-
rona, avrebbe potuto arrestarsi la dottrina ungherese, senza volerla 
troppo « modernizzare », e senza attribuirle una assoluta perfezione 
istituzionale che essa non ha, nè in quelle condizioni civili e politi-
che poteva avere. 
E aggiungo un'altra considerazione di critica generale al concetto 
della Sacra Corona. Tra le due categorie di costituzioni politiche, le 
( 4 4 ) M A R C Z A L I , cit., p . 66. 
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dogmatiche e le storiche, la Sacra Corona si avvicina alle storiche, ma 
non tanto come l'inglese e la romana (45). Queste due ultime costi-
tuzioni politiche furono schiettamente storiche, cioè sorsero e si forma-
rono lentamente e gradualmente col lungo decorso del tempo, senza in-
terruzioni di continuità, e senza atti improvvisi che bruscamente mu-
tassero l'ordinamento costituzionale; ma seppero anche trasformarsi 
secondo i bisogni dei diversi periodi storici. Gli istituti costituzionali 
ungheresi, invece, se non sono rimasti interamente immobili, non 
hanno tuttavia mostrato l'elasticità e la duttilità di cui, durante i secoli, 
diedero prova gli istituti costituzionali inglesi e soprattutto romani. E 
perciò gli istituti inglesi sono rimasti un'entità reale, gli istituti ro-
mani una entità eterna, mentre alcuni istituti ungheresi si sono, in 
varie epoche, improvvisamente e radicalmente modificati, come la 
Camera bassa, altri sono scomparsi, come il Palatino, ed altri, come 
la Sacra Corona, sono rimasti, ma con linee astratte più che con-
crete, sebbene efficaci ed operanti, come si è veduto. 
18. L'importanza singolare della Sacra Corona sta anche nella 
sua « irradiazione » su altri istituti di diritto pubblico. Lo scusabile di-
fetto apologetico degli autori ungheresi ricordati appare soprattutto 
nell'apprezzamento di tali istituti. Bisogna evitare il facile errore di ele-
vare le loro imprecise linee a precise configurazioni giuridiche, e di 
ritenerli superiori a quelli di tutti gli altri Stati. Certamente questi isti-
tuti hanno un certo valore, in confronto alla maggior parte di quelli 
degli Stati europei a loro contemporanei; ma non per la loro tecnica 
giuridica, non per il loro fondamento civile, non per la loro intrinseca 
(45) Il MOMMSEN, Disegno del dir. pubbl. romano, traduzione del BONFANTE, 
afferma (pag. X I X ) che « i singoli istituti romani sono germogliati su terreno sto-
rico, quindi illogici ecc.». Ma, avendo voluto riscontrare \'Abriss originale, della data 
stessa della traduzione, cioè del 1893, ho trovato una cosa curiosa : il Mommsen, 
dopo aver solidamente stabilito che il diritto pubblico di Roma « è così poco perito 
come non è perito il diritto privato », prosegue dicendo che gli istituti « sind historisch 
entstanden, also irrationell ». Il quale epiteto non significa af fatto «illogici», e nem-
meno « irrazionali », bensì « non dedotti col ragionamento » ; e, così intesa, la frase 
è veramente giusta ed eminentemente espressiva. Osservo ciò, non per fare una 
critica al tanto caro e insigne e compianto amico, ma per dimostrare come sia 
facile cadere in imprecisioni, e perchè così mi siano perdonate tutte quelle che cer-
tamente sono contenute in queste pagine! 
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costruzione, ma soltanto per il riflesso della Sacra Corona, perchè 
incardinati nel concetto di essa e da essa animati. Invece la tendenza 
della dottrina ungherese è di considerare tali istituti come aventi una 
importanza per sè stessi, autonoma, indipendentemente dall'influen-
za su essi della Sacra Corona. 
Così per il Parlamento. Dopo che gli studi moderni hanno dimo-
strato la grande diffusione dei Parlamenti nel medioevo, mentre anti-
camente si credeva che solo il Parlamento inglese fosse degno di nota, 
la Dieta ungherese appare con un'importanza non superiore a quella 
di analoghi corpi in molti altri Paesi: cioè come un corpo essenzial-
mente privilegiato, secondo la mentalità feudale (46). Accanto alla no-
biltà terriera, laica ed ecclesiastica, che per lo più forma la grande 
maggioranza, per la stessa ragione di mentalità feudale, riguardante 
il possesso della terra, entrano nella Dieta le Città che possiedono un 
demanio territoriale regio, e qualche capo delle più ricche corpora-
zioni; ma questi erano convocati senza norma fissa (47). E precisa-
mente in modo analogo ad altri Paesi, l'autorità del Re e del Parla-
mento oscillano in un'altalena reciproca di prevalenza, secondo i tempi 
(46) La storia costituzionale dell'Ungheria spesso fu dominata semplicemente 
dalle pretese e dalle lotte tra nobili e Re, cioè da momenti storici e giuridici 
propri anche di altre monarchie ad essa contemporanee ; anzi in queste lotte i no-
bili ebbero, per lo più, maggiore fortuna che non il Re, perchè notevole era la 
forza della aristocrazia, sopratutto dell'alta aristocrazia, in confronto alla debo-
lezza del potere regio. Con veneta arguzia, che non esclude la profondità, l'amba-
sciatore SEBASTIANO GIUSTINIAN (Relas. del 1503; in MARIN SANUDO, I Diarii, Ve-
nezia, 1880, P. IV, col. 860) scrive alla sua Repubblica : « est rectus quam rex, non è 
temudo, e più si teme il cardinale Istrigonense che il Re, e cussi Jurich... E1 Re non 
ha denari..., imo il Re ha pocha ubidientia... ; esso ha mandato a dir al conte Iosa vengi 
da lui, qual non è venuto ». Notisi la frase che il Re non ha autorità perchè non ha 
danari ; più che un'osservazione di spirito, è un rilievo fondamentale di un fenomeno 
politico medievale, che costringeva il Re a concessioni per ottenere sussidi (v. nota 
seg.). E quanto al conte Iosa, questi allora stava in armi contro il Re. 
(47) Franchigie alle città, privilegi a ceti particolari, patenti di nobiltà ai citta-
dini, insieme col diritto di partecipare alla Dieta, venivano spesso concessi dal Re 
per avere in ricambio prestazioni e sussidi, necessari alle sue spese private e pub-
bliche. Ciò è fenomeno generale in alcune monarchie medievali, che non contraddistin-
gue affatto la monarchia ungherese. E non sono felici i tentativi di alcuni autori 
ungheresi per dimostrare il contrario. E ' vero che la nobiltà non è chiusa, anzi si 
rinnova rapidamente, da un lato perchè molte famiglie nobili si estinguono in linea 
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e secondo le circostanze (48). Anzi, in un punto, la Dieta ungherese 
è inferiore ad altri Parlamenti, e soprattutto a quello inglese; per-
chè vi è poco sviluppato il principio della rappresentanza della bor-
ghesia (49). 
E' tuttavia da rilevare che il numero dei nobili è larghissimo. 
Si può certamente annoverarne qualche decina di migliaia, e forse 
anche più in qualche periodo storico. E più ancora è da rilevare che 
la Sacra Corona anima l'istituto parlamentare; e questo, sebbene iden-
tico a quello degli altri Stati, riceve, dal contraccolpo del principio della 
mascolina, « ex defectu sanguinis », nelle continue lotte contro Tartari prima e 
Turchi poi, e dall'altro perchè vengono incorporati nella nobiltà alcuni « servientes 
regales», quando coi loro servigi militari si rendono benemeriti della Corona. Ma 
ciò si riscontra anche nei Parlamenti di altre nazioni. E' vero altresì che in Un-
gheria entrano nei Consigli alcuni cittadini, perchè appartenenti alla « sanior et 
potior pars », o ai « dignitate et scientia praestantiores atque nobiliores » (Tripartitum, 
P. I l i , Tit. 2), ma in tutti gli altri Parlamenti, perfino nei più feudali, erano ammessi 
i « prudentes et sapientes homines », e la « pars valentior », soprattutto perchè si consi-
deravano come elementi di utile consiglio. Inoltre, lasciando anche andare la dibattu-
tissima questione se la « potior pars », e la « pars valentior », denotino spesso la mag-
gioranza numerica, anziché i migliori, si deve rilevare che il suo intervento, citato 
dagli autori ungheresi come riguardante la Dieta, riguarda invece spesso i Comi-
tati, le Città, le Corporazioni, ecc., che emanano statuti per interessi tecnici o 
af fatto particolari, come i molini, i prati, ecc., e ad ogni modo per materie circo-
scritte all'interesse del corpo che li emana. Basti riaffermare che, ad ogni modo, 
si tratta di un numero limitato di estranei alla nobiltà ; e che quindi alla Dieta rimane, 
nel suo complesso, il carattere di rappresentanza privilegiata, anche quando nel 1608 
avvenne la scissione f ra i Magnati e gli altri nobili, in Camera alta e Camera bassa, 
secondo un fenomeno pure comune ad altri Parlamenti. 
(48) La prevalenza del Parlamento, di fronte al Re, negli Stati feudali, non 
f u sempre indizio di un largo regime, ma spesso di un regime oligarchico contro 
la monarchia, tanto che il TIMON (Ung. Verf., cit., pag. 516) è costretto a confessare 
che « l'impotenza della monarchia condusse lo Stato ungherese sull'orlo della rovina, 
alla disfatta di Mohacs ». 
(49) Anche quando sono costituiti « Comitati », che mandano deputati al Re, 
questi Comitati sono presieduti dal « Comes », e l'influenza della nobiltà vi è decisiva. 
Tuttavia avviene il fenomeno comune agli altri stati medievali, che Re e Comitati 
spesso si uniscono contro gli eccessi della nobiltà oligarchica; ma, a differenza 
degli altri Stati, è sempre la piccola nobiltà, non la borghesia che agisce. Una 
sparuta trasformazione dell'Assemblea nobiliare in rappresentanza a stati, con 
qualche partecipazione di quello che in Francia era denominato il terzo stato, 
avvenne con gli Asburgo, cioè proprio quando il Parlamento scemò di impor-
tanza ; e anzi soltanto nel 1848 si può parlare di una rappresentanza nazionale, seb-
bene fondata sopra un complicato meccanismo censitario. 
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Sacra Corona, una luce singolare, e assume atteggiamenti e movenze 
particolari, come ho accennato. 
Questo per il Parlamento, inteso come organo. Ma anche per ciò 
che riguarda le funzioni, il Parlamento ungherese non differisce molto 
dagli altri Parlamenti medievali. Attraverso vari passi del Tripartitum 
(cfr. soprattutto P. II, Tit. Ili, §§ 1-5) si desume che la facoltà legislati-
va appartiene al Re, il quale l'esercita interrogando il popolo, per alcu-
ne materie, ma per altre no; percui la competenza popolare, o quella 
regia, non è « esclusiva », ma « cumulativa » (50). Fin dove arrivi poi la 
competenza dell'uno o dell'altro, non si può dirlo, perchè teorica-
mente fu sempre incerto, e praticamente fu variabile secondo i tem-
pi (51). Quanto all'iniziativa delle leggi, in stretto senso giuridico, 
questa non è mai del popolo: il popolo può soltanto «supplicare» 
il Re di fare una legge. Insomma vi è il solito succedersi della mag-
giore o minore autorità del Parlamento, secondo la rispettiva mag-
giore o minore autorità del Re o dell'aristocrazia. 
Istituzione, invece, veramente originale, e che costituisce la più 
rilevante singolarità dell'ordinamento politico ungherese, dopo la 
Sacra Corona, è il Palatino. 
Tuttavia lo sviluppo storico di questa istituzione, dimostra chiara-
mente, a mio parere, la solita tesi, che, se questo istituto si allontana 
dalle comuni concezioni medievali, è più per l'influenza del princi-
pio, sempre latente, della Sacra Corona, che non per una ragione auto-
noma. Il Palatino, infatti, istituzionalmente è un semplice, per quanto 
alto, servitore del Re. Ma, con l'evoluzione dell'istituzione, egli viene 
nominato e revocato d'accordo tra Re e nobili. Anche in altri Paesi, 
funzionari di Corte, scelti dal Re, dovevano essere graditi alla no-
(50) La frase è di un commentatore del Tripartitum : « potestas condendi 
leges a populo in Regem traslata est, non privative seu exclusive, verum cumula-
tive et copulative» (Tripartitum, Ediz. Budae M D C C C X X I X , ad P. II, Tit. I l i , 
§ 2). 
(51) Si può peraltro trovare un limite alla facoltà legislativa del Re: questa 
si ferma sempre di fronte alle leggi che toccano il diritto divino e naturale, oppure 
«etiam vetustae libertati totius hungaricae gentis derogantibus » (Tripartitum, P 11, 
Tit. I l i , § 3) : con frase moderna, sebbene imprecisa, si direbbe che la facoltà legisla-
tiva del Re si ferma davanti alle leggi costituzionali. 
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biltà, nei luoghi e nei tempi in cui essa influiva potentemente nel 
governo dello Stato. Vi è però questa differenza, che ciò che altrove 
avveniva per necessità implicita e di fatto, in Ungheria avveniva per 
configurazione formale e giuridica (52). Causa ed effetto di questo me-
todo di nomina del Palatino, è che egli viene posto, quasi in modo na-
turale e necessario, nella condizione di rappresentare l'Assemblea di 
fronte al Re e il Re di fronte all'Assemblea (53). Ma questa concezione, 
così delineata, sarebbe troppo semplicista e materialista. Il Palatino è 
propriamente rappresentante della Sacra Corona, non del Re ; è rappre-
sentante del «regno», non del popolo; è «mediator inter Regem et 
Regnum », cioè intermediario nell'intero organismo politico; è deri-
vazione di un principio superiore, non mandatario di organi concreti; 
e solo per ciò si presume che egli possa svolgere imparzialmente la sua 
funzione di arbitro. E' dunque sempre la Sacra Corona, che proietta 
l'ombra sua augusta anche sul Palatino, per parlare in termini con-
formi a quei tempi, che l'investe del suo carattere, e che ne rafforza, 
a poco a poco, la figura. Tanto che si può dire, con una sola frase, 
che egli sostituisce il Re e diviene il suo Luogotenente in molte 
funzioni. Entra anche molto autorevolmente nell'amministrazione 
della giustizia, percui è considerato come « iudicum regni maxi-
mus» (54). 
Ed è pure formalmente consacrata la sua alta funzione, con la 
custodia, a lui affidata, di un esemplare della Bolla d'oro. Egli così 
viene considerato quasi custode e garante dell'integrità della co-
stituzione, affinchè « nec regem, vel nobiles, seu alios consentiat de-
(52) Già nel 1231 Andrea II concedeva che: «si palatinus interim male admini-
straverit negocia regis et regni, supplicabunt nobis ut utiliorem loco eius costi-
tuamus, quem volumus, et nos precibus eorum annuemus (ENDLICHER, Op. cit., p. 429). 
(53) Il REDSLOB (1. C.), vi vede invece, al solito, « une frappante analogie » col 
sistema parlamentare moderno; ma non credo necessario confutarlo nelle sue dedu-
zioni, troppo evidentemente lontane dalla realtà storica. 
(54) Per queste funzioni del Palatino, cfr. il decreto «de officio Palatinati » 
del 1485 (nel Corpus juris hungarici, cit.). Questo consacrò formalmente la grande 
estensione delle funzioni del Palatino, che in gran parte già antecedentemente esiste-
vano. All'art. 6 tale Decreto af ferma che: «si quando differentiam, sive discordiam, 
inter Regem et Regnum, oriri forte contigeret, Palatinus ex officio debet esse media-
tor, et se interponere, atque illos, adhibita omni diligentia, cura, studio et solicitudine, 
fideliter componere ». 
l a (( sacra corona d'ungheria )) 103 
viare » (55); e assume quasi la funzione di un tribunale costituzio-
nale contro le violazioni della costituzione, da qualsiasi parte possano 
eventualmente venire. 
Non so se queste linee di una figura d'altri tempi e d'al-
tro Paese, possano averla posta in sufficiente rilievo. Ciò che, ad 
ogni modo, interessava, era di riaffermare che l'efficienza anche di 
questa istituzione, pure singolarissima, deriva — insisto ancora — 
dal contraccolpo dell'idealità superiore della Sacra Corona, la quale 
fu la determinante, che trasformò un alto funzionario, proprio anche 
ad altri ordinamenti medievali, in un istituto giuridico importante e 
caratteristico. 
Analoghe considerazioni furono già fatte precedentemente per 
il Re in rapporto alla Corona. 
19. Ho affermato che l'interpretazione di queste vecchie isti-
tuzioni, così connaturate all'animo dei popoli, non soltanto serve 
alla dottrina, ma può talora giovare anche per comprendere, al loro 
giusto valore, fatti contemporanei. Dopo l'analisi fatta si può spiegare 
l'attuale posizione della Monarchia asburghese di fronte all'Ungheria 
e chiarire il « paradosso » accennato in principio di questo articolo. 
Secondo l'opinione di antichi scrittori, la consacrazione del Re, 
con l'unzione dell'olio santo, costituirebbe un Sacramento indelebile, 
equiparato al Sacerdozio. Per quanto poco versato in teologia, non 
arrivo a questo punto. Se si trattasse di un Sacramento indelebile, 
(55) Cfr . Bolla d'oro (in «Corpus», ecc„ cit.) art. 31 § 1. Mi limito qui ad 
aggiungere soltaAÉb qualche ulteriore precisazione storica. Fino da antico tempo, 
secondo una legge del 1231, i nobili potevano domandare al Re la revoca del Pala-
tino ; e, dal secolo X V , alla nomina del Palatino concorreva l'Assemblea dei nobili 
laici ed ecclesiastici. Anche le sue attribuzioni giuridiche risalgono alla Bolla d'oro 
(art. 8), che dà al Palatino il potere di giudicare non solo le contestazioni tra Re 
e nobili, ma anche indifferentemente tutte le cause — omnes homines Regni nostri 
indifferenter discutiat — con la restrizione della facoltà, riservata al Re, per la 
pena di morte e per la confisca dei beni. Amministrando poi la giustizia territo-
rialmente, e allontanandosi così, anche materialmente, dal Re, egli acquista per ciò 
stesso una rilevante autonomia. Come « locum tenens » del Re, il Palatino è natu-
ralmente designato alla tutela del Re minorenne, a convocare la Dieta per l'elezione 
del Re, a fungere da « Supremus Capitaneus Regni », se il Re gli delega questo 
potere, ecc. (Decr. 1485 cit.). 
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la podestà regia non potrebbe più, in seguito, nè essere rifiu-
tata dal Re, nè essere revocata dalla nazione, e nemmeno tolta 
dal Papa, e così via. Qui la parola Sacramento ha lo speciale e 
semplice significato di alludere al carattere sacro di un atto, del-
l'incoronazione. Tale atto, di grande efficacia non solo formale, per-
chè avvenuto con così augusta solennità, ma anche sostanziale, 
perchè compiuto col libero consenso delle parti, evidentemente 
non si può sciogliere che con uguale libero consenso di queste. Non 
basta la libera volontà del Re, o quella della nazione. Dal punto di 
vista strettamente « giuridico », nell'ordinamento ungherese, non è 
riconosciuta nè l'abdicazione, nè la deposizione, a sè stante, ma de-
vono accordarsi ambedue le volontà che erano intervenute nell'atto. 
Quando vi è l'abdicazione, questa deve essere accettata dal popolo, o 
dal suo rappresentante, il Parlamento (56). 
Nel disordine dei primi tempi del dopoguerra, naturalmente 
anche questo principio di diritto pubblico andò sovvertito. Il Re, 
pressato dal demagogo conte Karoly, sotto il terrore della sconfitta 
militare e dei torbidi comunisti, dichiarava col manifesto del 13 no-
vembre 1918 che « rinunciava a qualsiasi partecipazione alla condotta 
degli affari dello Stato». E il Karoly, prendendone atto, aggiungeva 
che « la dichiarazione non era necessaria, dacché eccellenti giuristi ri-
tengono che, dato che il Re ha cessato di essere sovrano dell'Austria, 
cessa « ipso jure » d'essere Re d'Ungheria ». Ma con ciò egli non fa-
ceva che infliggere gratuitamente la più grave umiliazione al patriot-
tismo ungherese e anche una ingiusta offesa al diritto, considerando 
il potere monarchico ungherese subordinato, e anzi immedesimato, 
(56) Anche in altri Stati ebbe vigore il principio che la deposizione dal trono non 
è valida se non consentita dal Re, e che l'abdicazione non è valida se non consentita 
dal popolo. Fu specialmente in quegli Stati dove durò a lungo la monarchia elettiva, 
come in Polonia. Ed è naturale : l'elezione è un atto bilaterale, e il reciproco consenso 
delle due parti in causa, l'eletto e l'elettore, come si effettua all'inizio del vincolo giu-
ridico, nel momento delle elezioni, cosi si deve effettuare anche alla fine, non fosse 
altro che per la nota massima giuridica romana : « quae consensu contrahuntur con-
traria voluntate dissolvuntur ecc. ». Ma ciò che altrove era concepito in modo molto 
approssimativo e saltuario, e con efficacia non decisiva e non costante, in Ungheria 
fu reso molto più pieno e continuo dall'idea della Sacra Corona, che legava, in 
rapporto strettissimo, Re e nobiltà, eletto ed elettore, come si è detto più volte. 
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col potere austriaco. E molto più gli « eccellenti giuristi ungheresi » 
facevano la stessa offesa al diritto, sia confondendo il diritto ungherese 
col diritto austriaco, sia ritenendo superfluo l'intervento del Monarca. 
Ma questa lacuna dell'idea monarchica fu presto colmata. Il Re 
stesso interpretò il suo manifesto non come abdicazione al suo diritto, 
ma come semplice abbandono momentaneo dell'ufficio (57). E l'Ammi-
raglio Horthy, appena s'impossessò del governo, dichiarò il 16 novem-
bre 1919 che Carlo d'Asburgo rimaneva sempre il legittimo sovrano. E 
non volle intitolarsi « Presidente », ma « Governatore » d'Ungheria. In 
seguito poi l'Horthy assunse il titolo, ancora più espressivo, di «Luo-
gotenente » o « Reggente », che dura anche oggidì, per significare 
ch'egli è un semplice rappresentante d'un'altra persona. La Reg-
genza, infatti, è precisamente la parola tecnica del diritto monar-
chico, con la quale si denota la detenzione del potere da parte di 
una persona, che lo occupa in nome e per conto di quella che ha il 
diritto, ma non ha ancora la capacità politica di esercitarlo. 
Nel febbraio dell'anno seguente Horthy provocò una legge che 
stabiliva che «di fatto» Carlo IV non poteva esercitare il potere; ma 
con ciò riconosceva implicitamente che questi « di diritto » era sem-
pre il legittimo sovrano. 
Sembra che vi sia stata un'eccezione a tale continuità politica; 
ma invece anche questa apparente eccezione non deroga alla re-
gola. Quando, nell'ottobre del 1921, Carlo IV ritornò in Ungheria, 
ne furono fortemente impressionate le potenze, le quali minac-
ciarono di gravi sanzioni il governo ungherese. E allora una 
legge 6 novembre 1921 dichiarava decaduta la Dinastia degli Asbur-
go, non rieleggibile alla dignità regia alcun suo appartenente, e, in 
(57) Mentre la maggioranza degli scrittori ungheresi ritiene — e sembra giu-
stamente — che, nella fattispecie, non si sia trattato di vera e propria rinuncia al 
trono (cfr. CSEKEY, Ung. Staatsr., cit., pag. 414), altri autori sostengono, al contrario, 
che, con l'accennata dichiarazione, il Re abbia realmente abdicato, seppure subordi-
nando tale evento al fatto che la Nazione ungherese dimostrasse, col suo successivo 
atteggiamento, di volere l'evento stesso ; e ciò specialmente basandosi sull'ultima frase 
della dichiarazione in parola, in cui si diceva : « e riconosco sin d'ora ogni decisione 
con la quale l'Ungheria stabilirà la propria futura forma statale» (cfr. UDINA, L'estin-
zione dell'Impero austroungarico, p 159, nota). 
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caso di elezione di un re, necessario l'accordo con le potenze del-
l'Intesa. Ora qui si potrebbe osservare anzitutto che nulla toglie, 
ipoteticamente, che l'accordo dell'Intesa non possa in avvenire con-
cretarsi proprio su un membro della Casa d'Asburgo. Ma, ad ogni 
modo, questa stessa necessità dell'accordo dell'Intesa e il tono della 
intimazione, che implicano la rinuncia dello Stato ungherese alla sua 
sovranità, dimostrano la coartazione cui fu soggetta la legge, e im-
plicitamente quindi la invalidità di questa (58). Fu anche osservato che 
la legge era stata votata soltanto dai rappresentanti dell'attuale Stato 
d'Ungheria, ma non dai rappresentanti dei vasti territori staccati da 
essa dopo la guerra, che formavano il Regno vero e proprio della 
Sacra Corona. E si potrebbe, infine, aggiungere, dal lato pretta-
mente giuridico, che la legge è nulla, perchè non sanzionata dal Re 
legittimo: il Reggente può sanzionare le leggi, ma non quelle che 
riguardano la Monarchia, della quale egli è un semplice e tempora-
neo rappresentante. E Carlo IV infatti protestò contro questo atto, 
affermandolo illegale, e dichiarando di rimaner sempre « l'Apostolico 
Re incoronato della Corona di Santo Stefano». 
Altri incidenti politici ed altri atti giuridici poi susseguirono; 
ma di minore importanza, e tutti in logica concatenazione con quelli 
accennati; percui non li rammentiamo, anche perchè scarsi di va-
lore giuridico. 
2 0 . In quest'ordine d'idee, l'Ungheria fu pressoché unanime. 
Ma non fu e non è unanime in una questione politica, che ha le 
sue radici in una difficile posizione giuridica. 
La morte di Carlo IV aveva troncato la questione della regalità 
in ordine alla sua persona. Ma, per ciò che riguarda la Dinastia, 
il potere rimane nella famiglia reale, oppure si deve procedere ad 
una libera elezione? Il prestigio della Sacra Corona, come principio 
immanente, è tale che si proietta anche sulla Dinastia, oltre che sul-
la persona del Re; e quindi sembra che i legittimisti, sostenitori de-
(58) In tal senso, tra altri, HAYNAL, Ungarn; in « Wórt. d. Volkerr. », Berlin 
u. Leipzig, 1925, voi. I l , pag. 759. 
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gli Asburgo, debbano prevalere su coloro che invece vorrebbero una 
nuova libera elezione. 
Ma non sarebbe questo lo stretto diritto. In linea di diritto si 
dovrebbe ritornare alla monarchia elettiva. E per una ragione molto 
semplice: perchè ora, con la caduta dell'Impero austro-ungarico e con 
l'abrogazione fatta da Carlo, come Re d'Ungheria, è caduta anche 
la Prammatica Sanzione che stabiliva la monarchia ereditaria. E 
quindi tornerebbe ad aver pieno vigore lo stato di diritto antecedente, 
che riconosceva soltanto la monarchia elettiva. Tanto più che un certo 
lievito elettorale, per chiamarlo così, era rimasto anche durante la 
monarchia ereditaria. Anche il Re ereditario si presupponeva con-
sentito tacitamente dalla nazione, poiché la « forma mentis » popolare 
spesso persevera nella tradizionale percezione sostanziale di un isti-
tuto, anche quando sia mutata la sua posizione giuridica. 
Alcuni sono venuti ad analoghe conclusioni con un motivo che, 
invece, non mi sembra fondato. Gli stessi legittimisti, dicono, pongono 
la condizione che il Re rinunci alla corona austriaca, per tenere sol-
tanto quella ungherese, e perciò tale condizione viene a sminuire 
la figura regia ereditaria. Ma è più verosimile, invece, l'opposto; e, 
cioè, che questa ne esca intensificata e acutizzata, per dir così. Gli 
Ungheresi vogliono la Corona regia tutta per loro, gelosamente. La 
sconfitta militare ha risuscitato e aumentato, insieme con il rinno-
vato distacco dall'Austria, lo spirito e l'orgoglio nazionale, lo spa-
simo della mutilazione del territorio dello Stato, e l'aspirazione a 
rivendicare i diritti della Sacra Corona su tutto il paese. E' quindi 
logica ed inevitabile l'elevazione del concetto e della persona del 
Capo dello Stato, e la sua esclusività per l'Ungheria, tanto più se 
innestata nell'augusta idea della Sacra Corona. In linea poi più 
strettamente giuridica, la suddetta condizione rientra esattamente 
nella figura dinastica della Corona ungherese. Per il mutamento dei 
vincoli che si riferiscono alla Sacra Corona è necessaria, come si è 
già osservato, la concorde volontà del Re e della nazione. Ma qui 
tali volontà appunto si incrociano; non solo intervenne la volontà 
della nazione, ma la volontà del Re l'aveva anzi prevenuta. Infatti, 
quando Carlo IV era comparso improvvisamente in Ungheria, nella 
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Pasqua del 1921, ed era subito ripartito, in seguito anche a un voto 
dell'Assemblea nazionale, nel suo manifesto agli ungheresi aveva di-
chiarato che si riteneva sciolto per sempre dai vincoli della Pramma-
tica Sanzione, e quindi anche e soprattutto dal mantenere l'unione 
fra l'Ungheria e l'Austria. 
Ma, indipendentemente da questa obiezione non fondata, ci 
sembra di dover confermare che la ragione giuridica sta dalla parte 
degli elezionisti per il motivo accennato, che, caduta, per dichiara-
zione stessa del Re, la Prammatica Sanzione e conseguentemente le 
altre leggi, emanate durante il Regno di Casa d'Austria (soprattutto 
il decreto del 1687) che stabilivano l'ereditarietà del trono, bisogna ri-
tornare all'antico diritto della libera elezione (59). Il che, naturalmente, 
nulla toglie che l'elezione possa avvenire a favore di Casa d'Asburgo. 
Ciò anzi sarebbe consentaneo alla stessa continuità della tradizione 
monarchica ungherese, che, anche nei tempi della Monarchia elettiva, 
conservava ordinariamente la Corona in una stessa dinastia. Ma ciò 
anche è subordinato a varie circostanze: pressioni esterne potrebbero 
intervenire ancora, e all'interno potrebbero mutare le simpatie o la 
mentalità del popolo. Poiché si tratta di una questione giuridica che 
potrà essere superata da ragioni di politica interna, e sopratutto di 
politica internazionale, più forti di essa; ma certamente anche gli 
argomenti, o i pretesti giuridici, simili a quelli che sono qui approssi-
mativamente accennati, saranno invocati e avranno il loro valore. 
(59) In tale senso, cfr. fra i molti : FRANKNOI, Die Kónigswahl in Ungarn, Wien, 
1920; SCHWARTZ, Der Anspruch des Hauses Habsburg auf devi ungar. Thron; in 
« Niemeyers Zeitschr. f. internat. R. », Kiel 1929, p. 84; ecc. In senso contrario: 
TURBA, Die staatsrecht. Seite der Kónigsfrage in Ungarn, in « Allgemeine Rund-
schau», Miinchen, 1921, n. 148, ecc. La « Revue d'Hongrie», negli anni 1921-1922, 
ha stampato vari articoli di autori evidentemente legittimisti, i quali sostengono che 
la Prammatica Sanzione deve dichiararsi decaduta soltanto nella sua efficacia inter-
nazionale, diretta alla unione dei due Stati d'Austria e d'Ungheria, e non anche 
nella sua efficacia di principio costituzionale, in rapporto alla successione monar-
chica. Sotto questo aspetto la Prammatica Sanzione si dovrebbe considerare come 
incorporata nell'ordinamento ungherese; tanto è vero che sono sempre vigenti molte 
leggi fondate su di essa (Cfr., tra gli altri, J. REINER, La Question de la Royauté 
hongroise, in « R e v u e » cit., luglio 1921, pag. 145). Ma a me pare che i due aspetti 
non si possano scindere e che la decadenza debba intendersi sotto ogni riguardo. 
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21 . Per raccogliere le fila, sparse nel presente scritto, si può 
venire alle seguenti conclusioni. 
Singolare figura, e di notevole importanza, è la «Sacra Corona 
d'Ungheria », soprattutto perchè racchiude accenni veramente giu-
ridici, in tempi in cui le istituzioni politiche ne erano deficienti, con-
tiene tratti veramente originali e caratteristici, e delinea momenti ve-
ramente interessanti per se stessi e per le loro conseguenze. 
In tale figura il principio giuridico dominante è la distinzione 
tra l'individuo e l'istituzione regia. Ma ciò non toglie che questo 
principio giuridico non sia talora confuso con elementi d'altro ordine, 
e soprattutto con un sentimento mistico-religioso che spesso lo 
domina. 
Le altre istituzioni ungheresi, invece, alle quali sovente viene 
attribuito singolare valore per se stesse, non sono affatto superiori a 
quelle di altri paesi contemporanei. Ma tanto potente è il principio 
dal quale la Sacra Corona è ispirata, che esso influisce notevolmente su 
tali istituzioni; e quindi in qualche lato e in qualche tempo le av-
viva e valorizza più e diversamente che non in altri paesi, e sopra-
tutto le conforma in senso meno assolutista. Prova e conseguenza 
di ciò è, come osservano gli autori ungheresi, che le istituzioni co-
stituzionali inglesi, nei momenti in cui furono accolte, e anche og-
gidì, trovarono in Ungheria più facile comprensione e più adatta 
applicazione. 
In ciò sta la singolare importanza della Sacra Corona. Analoga-
mente alla costituzione inglese, pure riconoscendo le diversità di 
spirito, di forma e di valore, si può finire con un felicissimo 
paragone del Low (60), il quale — ispirandosi alla dottrina di 
Gladstone, che il principio più vitale nella pratica e nell'apprezza-
mento della costituzione inglese è appunto la distinzione fra il So-
vrano e la Corona — afferma che « la Corona nella costituzione inglese 
equivale all'etere che, per i fisici moderni, è il postulato della materia 
e dell'energia ». 
(60) SIDNEY LOW, The Gov. of. Engl., p. 255. 
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1. Dopo gli inconvenienti di vario ordine, che erano avvenuti 
nei lunghi dibattiti del processo della Banca Italiana di Sconto da-
vanti al Senato costituito in Alta Corte di Giustizia, si era compresa ge-
neralmente la necessità d'una riforma della competenza giudiziaria 
del Senato. Sembrava anzi che tale riforma fosse già matura, e che 
il Governo stesso avesse preparato un disegno di legge ispirato a 
criteri veramente acuti e ponderati. 
Le basi della riforma sarebbero le seguenti. Come è noto, sol-
tanto il Senato può ora giudicare dei reati imputati ai suoi membri. 
Ma sarebbe ben più logico ed opportuno limitare la competenza del 
Senato ai reati politici dei senatori. Per i reati comuni, invece, l'Alta 
Corte si dovrebbe ridurre ad un numero limitato di senatori (per 
esempio, a cinquanta tra effettivi e supplenti), e si dovrebbe anche la-
sciarla arbitra o di giudicare essa stessa il senatore, oppure di rinviarlo 
all'autorità giudiziaria ordinaria. Per le contravvenzioni rimarrebbe la 
competenza attuale della sezione d'accusa. 
Come facilmente si comprende, si tratta qui di una prerogativa 
costituzionale molto grave, e di una materia che ha aspetti delicati 
ed un'importanza maggiore di ciò che non sembri a prima vista. Ep-
(*) Dalla « Nuova Antologia », 1 giugno 1927. 
100 s c r i t t i vari di d ir i t to pubblico 
pure fu sempre trattata con rapidi cenni. Essa merita quindi la più 
attenta considerazione; anche perchè credo che il progetto accennato 
risolverebbe molto felicemente tale difficile questione. 
2 . Conviene anzitutto osservare che la disposizione del giudizio 
dei senatori da parte del Senato fu stabilita nel Regno sardo e nel 
1848. Alcune norme che potevano valere per un piccolo Stato, e tre 
quarti di secolo fa, male si adattano al Regno d'Italia di oggi. 
Si aggiunga poi che la disposizione sul giudizio dei senatori fu 
inserita nello Statuto in modo affrettato, senza discussione alcuna, 
togliendola testualmente dalla Costituzione francese del 1830, come 
risulta dai verbali dei Consigli di Conferenza in cui fu redatto lo 
Statuto stesso. Non si considerò che il Senato francese era un Senato 
di Pari ereditari, al quale sono adatte prerogative diverse da quelle di 
un Senato non ereditario, per quanto nominato dal Re. La Paria, che si 
fonda sull'eredità, può portare con sè privilegi personali veri e propri, 
connessi col diritto del sangue; il Senato, che si fonda sul principio 
della scelta, non può ammettere privilegi, ma solo prerogative per la 
garanzia della sua alta funzione. E tanto più diventa illogica questa 
disposizione, se si pensa alla confessione del Des Ambrois, uno dei più 
efficaci redattori del nostro Statuto, nella seduta del 2 marzo 1848: 
« l'espressione Camera dei Pari non sembrava gradita al pubblico, 
mentre invece si era veduto che il nome di Senato rispondeva meglio 
allo scopo dell'istituzione ». 
Non fu dunque abbastanza meditata questa disposizione. D'al-
tro lato però non sembra esatta l'affermazione del senatore Paterno (1), 
il quale, difendendo una sua proposta di legge per rinviare ai Tribu-
nali ordinari i senatori accusati di delitti comuni, sosteneva che <( il 
Senato stesso, fin dal primo giorno della sua riunione, ha mostrato 
di non tener conto delle prerogative personali, che offendono più che 
garantire i senatori, e di rinunziarvi ». Qui vi è equivoco: ben di-
verso era l'argomento. Nella seduta del 24 maggio 1848, in piena guerra 
per l'indipendenza italiana, il Senato si dichiarava disposto, con altis-
(1) Atti del Senato del Regno, 25 nov. 1922. 
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simo sentimento patriottico, ad ammettere anche una riforma dell'in-
tero suo ordinamento « su basi più larghe possibili », se essa fosse rite-
nuta necessaria nell'auspicata ipotesi dell'unione di altre province al 
Regno sardo. Esso era « pronto a deporre di buon grado nelle mani 
del Re » non solo le prerogative giudiziarie, ma tutta la sua costitu-
zione e specialmente la nomina a vita. 
La diversità poi delle condizioni tra il '48 ed oggi, è ben evi-
dente. Basti pensare che nel '48 il Senato, sebbene non.fosse eredi-
tario, era molto improntato alla chiusa aristocrazia piemontese; og-
gidì l'aristocrazia vi partecipa non con un significato di privilegio, 
ma come una forza e dignità sociale, che sarebbe ingiusto e inoppor-
tuno escludere. Così pure nel '48 e in Piemonte, allorché era ancora 
lontana la complessa e torbida vita moderna, quando non esiste-
vano le grandi industrie, le grandi banche, le grandi imprese aleatorie, 
non si sarebbe potuto certo immaginare che il Senato sarebbe stato 
costretto a lunghi e complicati processi, dove, per connessione dei reati, 
si sarebbero dovuti giudicare anche altri cittadini, soltanto perchè 
qualche senatore faceva parte d'un consiglio d'amministrazione. 
Donde l'inconveniente gravissimo di obbligare il Senato a sciupare 
gran parte del tempo, che esso dovrebbe dedicare a ben più alte cure 
nella politica d'un grande Stato; di immischiarlo in rapporti con gran-
di imprese di speculazione, rapporti compatibili con l'attività dei sin-
goli senatori, ma meno desiderabili quando si svolgano con l'intero 
Senato; di esautorarlo nella sua stessa dignità esteriore con l'intru-
sione di estranei nelle sue aule, con le noie dei sollecitatori, con gli 
incidenti inevitabili nei dibattiti forensi; di distogliere dai loro giudici 
naturali, contro le stesse disposizioni statutarie, i privati cittadini che 
la connessione di causa trae davanti al Senato; e così di seguito. 
3. Altro argomento estrinseco, ma pure notevole perchè ha un 
grande valore pratico, è questo. In Italia non si trova un solo scrittore 
di diritto pubblico decisamente favorevole a tale principio. E' l'unico 
articolo dello Statuto che ha raccolto l'unanimità contraria. E notisi 
che generalmente una disposizione di legge, e specialmente di legge 
costituzionale, ha sempre qualcuno che la difende. E' vero che gli 
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scrittori italiani, come del resto anche gli stranieri, non si diffondono 
affatto sull'argomento, e ne danno un giudizio molto sommario; ma 
ciò anzi viene a dimostrare che, secondo loro, è intuitiva la poca con-
sistenza giuridica dell'istituto. 
I più vecchi autori italiani così caratterizzavano il privilegio di 
foro dei senatori. Il Casanova lo chiamava <( un derivato feudale che 
niente giustifica ». Il Saredo, « la cosa più assurda, quella di fare un 
corpo-politico giudice dei membri che lo compongono». Il Garelli, 
« singolare privilegio che non può andare esente da obiezioni ». Il De 
Gioannis, « una deroga al principio d'uguaglianza ». Il Paternostro, 
« un privilegio insostenibile ». Il Palma, « un tribunale privilegiato 
di un corpo politico incompetente ». Il Nocito, « un privilegio che 
non si giustifica ». Il Brusa, « un vero privilegio di foro che non ha 
nessuna ragione d'essere ». Ugualmente i più recenti. L'Orlando sostie-
ne che questa prerogativa « non conferisce nulla così alla dignità de! 
corpo come a quella del singolo membro ». Il Racioppi afferma che 
« il foro speciale oltrepassa lo scopo cui devono intendere le guaren-
tigie alle due Camere ». Il Miceli rileva « il carattere odioso di privi-
legio ». Il Romano trova che si tratta di una « prerogativa oggidì to-
talmente ingiustificata ». L'Arangio Ruiz osserva che « tribunali spe-
ciali non possono istituirsi senza violare il principio di uguaglianza ». 
4. Se si esamina poi intrinsecamente tale prerogativa, si com-
prende che gli argomenti sui quali costituzioni e vecchi autori stra-
nieri la fondarono, furono sempre deboli. 
Spesso si partì da presupposti affatto inconciliabili con la conce-
zione dello Stato moderno. Nello Stato moderno si attribuiscono 
alcuni diritti particolari ad alcune persone; ma non per riguardo ad 
esse, bensì per riguardo alla funzione che compiono: « ratione officii », 
non « ratione personae ». Ciò distingue la prerogativa moderna dal pri-
vilegio antico. Cominciando dal diritto ereditario attribuito alla di-
nastia, e finendo all'inamovibilità attribuita al giudice, tutti i corpi 
dello Stato godono di certe guarentigie particolari ristrette soltanto 
ad essi, esclusivamente per il motivo presunto che essi possano così me-
glio compiere la loro funzione. 
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Invece, il principio più antico del giudizio del Senato si fondò 
sul diritto di -nascita. Non era dunque una guarentigia data all'alta 
funzione di un eminente corpo costituzionale; ma un privilegio dato 
ad una casta. Tanto che in Inghilterra il giudizio dei Lords si estende 
anche alle mogli dei Lords; e, al contrario, non comprende i Lords 
spirituali, i vescovi, perchè, diceva il Blackstone nel 1780, non sono 
nobili di sangue, « yet are not ennobled in blood », secondo l'efficace 
espressione inglese. 
Ciò evidentemente è inconciliabile con la nostra costituzione 
politica, dove l'aristocrazia forma soltanto una parte del Senato, e 
anche per questa parte l'ammissione avviene soltanto quando vi siano 
titoli di censo o di cultura che la consentano, e mai avviene per di-
ritto proprio bensì per libera nomina regia. 
Altro principio arcaico, per dir tutto in breve, è fondare la giu-
risdizione del Senato, riguardo ai propri membri, sul diritto di essere 
giudicati dai propri uguali, « Questa è la sola disposizione, diceva Pel-
legrino Rossi (2), che dia oggidì un significato razionale all'espressione 
Pari di Francia ». Ma appunto tale considerazione è la migliore dimo-
strazione della inapplicabilità del principio al Senato italiano, dove 
non esistono Pari riconosciuti giuridicamente. O, per meglio dire, tutti, 
entro e fuori del Senato, giuridicamente sono « pari ». Il giudizio dei 
Pari era un principio diffuso dal feudalesimo a tutte le classi della 
società, secondo il quale non solo i senatori erano giudicati dal Senato, 
ma gli ecclesiastici erano giudicati nel foro ecclesiastico, e via via fino ai 
commercianti, la cui giurisdizione speciale si perpetuò coi Tribunali 
commerciali, ma con diverso significato, fino a pochi anni or sono. 
Oggi, invece, vi è il sistema dell'uniformità di giurisdizione, fon-
dato sull'uguaglianza di fronte alla legge, per chiunque « di qualsiasi 
titolo o grado» (art. 24 dello Statuto). E furono così aboliti tutti i 
Tribunali di classe: la sopravvivenza di qualcuno, come per i mili-
tari, non è determinata da spirito di corpo, ma da una particolare 
esigenza di interesse pubblico. 
(2) P. Rossi. Cours d. dr. const.. voi. IV, p. 20. 
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Altro argomento troppo informato alla Costituzione inglese, dove 
il Parlamento è la Corte giudiziaria suprema dello Stato, sta nella 
concezione del Balbo: «centro, capo, apice e magistrato supremo di 
tutta l'amministrazione della giustizia, sia il Senato, nominato dal Re, 
inamovibile, indipendente » (3). Ma qui, come è evidente, si tratta della 
proposta di tutto un « sistema » speciale di organizzazione dell'autorità 
giudiziaria del Senato, incompatibile sia coi principi moderni, sia con 
lo Statuto italiano. 
Analoga, sempre come contraccolpo della divisione in caste, 
è l'osservazione psicologica del Montesquieu (4) che « i grandi sono 
sempre esposti all'invidia, e se fossero giudicati dal popolo, potreb-
bero essere danneggiati, e non godrebbero il privilegio che ha il più 
basso cittadino di uno Stato libero di essere giudicato dai suoi pari. 
Bisogna dunque che i nobili siano chiamati, non davanti ai Tribunali 
ordinari, ma davanti a quella parte del corpo legislativo che è composta 
di nobili » (5). Ma, se si badasse all'invidia umana, bisognerebbe creare 
tanti Tribunali speciali quante sono le classi invidiate; e sono molte 
óggidì, se è vero che «la démocratie c'est l'envie»! Tuttavia di queste 
sfumature di sentimento, nei rapporti fra le varie classi sociali, non è 
possibile che tenga sempre conto il diritto, soprattutto per creare delle 
frammentarie inuguaglianze di disposizioni, ben più dannose sotto 
altri riguardi. 
Abbandonato, come antiquato, il criterio del giudizio dei Pari, 
può subentrare un altro criterio, quello della dignità di un corpo so-
vrano come il Senato. Trascinare uno dei suoi membri davanti ad un 
qualsiasi Pretore, diminuirebbe il prestigio dell'intero corpo. E' vero 
che, per essere logici, seguendo questo criterio si dovrebbe applicarlo 
anche ai deputati, ai magistrati, agli alti funzionari, e farli giudicare 
dai loro colleghi. Ma è vero anche che il Senato ha una delicata po-
(3) C. BALBO, Della man. rappres., p. 265. 
(4) MONTESQUIEU, L'esprit des lois, L. XI, C. VI . 
(5) E' curioso che questa enuriciazione sia stata copiata esattamente, parola 
per parola, senza citare la fonte, da un autore di diritto amministrativo, pure molto 
reputato ai suoi tempi, il MACAREL (Élém. de droit polii., Paris, 1833, Pag- 164), 
per sostenere il privilegio della Camera alta francese. 
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sizione costituzionale specialmente di fronte alla Camera e di fronte 
alla Corona, per l'azione moderatrice tutt'affatto particolare che è desti-
nato a compiere (6). 
Spesso però il privilegio di foro mal provvede alla dignità del 
Senato. Esso risveglia la curiosità generale e dà così al procedimento 
una pubblicità poco onorifica per il Senato, come già si è accennato, 
la quale invece avverrebbe in molto minore misura nei giudizi ordi-
nari. Altro è poi la dignità del corpo, altro la dignità di un suo mem-
bro colpevole. Ma neanche al singolo senatore è utile questo privilegio, 
perchè praticamente si risolve più a danno che a vantaggio dell'impu-
tato, sia per la maggiore pubblicità che si forma attorno al processo, 
sia perchè il Senato è naturalmente portato alla severità contro i suoi 
membri, che, disonorando sè stessi, gettano un'ombra sull'intero isti-
tuto e ne compromettono il decoro. Da ciò era motivata la proposta 
di riforma del Gadda (7), il quale lamentava appunto la grande pubbli-
cità dei processi ai senatori e anche della semplice loro accusa, e la 
impossibilità per essi di ricorrere contro una sentenza dell'Alta Corte; 
per cui essi si trovano in una posizione di inferiorità di fronte agli 
altri cittadini. 
Questo stato di disagio dei senatori, che sono accusati, è dimo-
strato, del resto, dal fatto che in Italia, escludendo l'ultimo processo 
(6) Questa eminente funzione del Senato è cosi delineata dal TITTONI (/ con-
flitti tra le due Camere in Inghilterra, ecc., in « Nuova Antologia », 1918, pag. 218) : 
« In tutti i paesi l'opinione pubblica e l'Assemblea elettiva che la rispecchia, piegano 
talvolta dinanzi all'impeto di momentanee passioni, che toglie ad esse, nella passeg-
gera esaltazione, la concezione calma e serena dei grandi argomenti che si discu-
tono. Il Senato, quando ciò avviene, chiama Camera dei Deputati e opinione pub-
blica del paese a riconsiderare meglio, più serenamente e più maturamente, quello 
che, sotto l'impulso improvviso, risolvettero, e che forse non sempre, ma spesso, 
il più maturo esame può indurle a risolvere diversamente ». Sulla tendenza invece 
di alcune costituzioni e di alcuni autori a diminuire l'intensità giuridica e l'impor-
tanza politica della funzione del Senato, cfr. L. Rossi (trad. SEYDEL), Die mod. 
Lit. d. Verf. r., ecc.; nella « Krit Viert. », 1902, p. 212. Tuttavia la «diminuzione» 
della Camera Alta deriva dal fatto che la necessità della cooperazione armonica tra 
le due Camere del Parlamento, fondato sulla base della « common law », è venuta 
meno, anche dal punto di vista formale, col « Parliament Act » del 10 agosto 1911, 
il quale consente che, in certi casi, un Bill, votato dai soli Comuni, diventi 
legge se ha l'assenso regio. 
(7) Atti del Senato del Regno, 26 nov. 1900. 
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collettivo in cui i senatori erano chiamati a rispondere soltanto per-
chè implicati in reati di cui altri erano gli autori principali, i sena-
tori rinviati al giudizio dell'Alta Corte si dimisero dal loro ufficio, 
per poter essere invece giudicati dai Tribunali ordinari. Lasciando i 
processi per semplici contravvenzioni, che vanno davanti alla Com-
missione permanente di accusa, e i processi ove l'assoluzione avvenne 
in istruttoria, vi fu un periodo di tempo in cui varie risultarono le 
dimissioni di senatori per non essere sottoposti all'Alta Corte: Sa-
triano il 22 dicembre 1875, Genuardi l'i 1 maggio 1876, Del Giudice 
il 22 aprile 1888, Diana il 28 marzo 1890. In un caso solo giudicò il 
Senato, condannando il Pissavini, con sentenza del 21 aprile 1888; 
ma perchè questi non arrivò in tempo a dimettersi. Si potrebbe an-
che aggiungere il caso Persano; ma è discutibile se questi sia stato 
giudicato dall'Alta Corte per la sua qualità di senatore, oppure per 
la qualità di reato di alto tradimento. Tuttavia le dimissioni del se-
natore potrebbero riguardarsi sotto un punto di vista favorevole: po-
trebbero cioè ritenersi quasi una selezione naturale, per cui il Senato 
giudica quando è utile che giudichi, mentre quando non è opportuno, 
l'accusato stesso, dimettendosi, lo esonera dal giudizio. Ma, oltre che 
tutto ciò è arbitrario e incerto, vi è il gravissimo inconveniente che 
con questo sistema è l'imputato che sceglie il suo corpo giudicante, 
come si vedrà meglio più oltre. 
Se poi, in casi più rari, lo spirito di corpo influisce favorevol-
mente (o sembra influire, chè in politica le istituzioni dello Stato 
oltre che dall'essere devono guardarsi dal parere) nel giudizio dell'im-
putato per le simpatie che egli gode, si ha per altra via l'analogo 
inconveniente della mancanza di imparzialità nel giudizio. 
Insomma il giudice, o è amico, o è nemico, non è imparziale e 
sereno, o almeno è sospettato di non essere tale, e questo basta perchè 
si debba ritenerlo inadatto alla sua funzione. 
Un argomento più moderno, per chiamarlo così, trae la sua ef-
ficacia dalla considerazione della natura delle guarentigie senatorie: 
sotto questo aspetto, il foro speciale è stabilito per la difesa dell'in-
dipendenza e della libertà dei senatori contro il potere esecutivo e 
contro le sue eventuali ingerenze nell'amministrazione della giusti-
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zia, come la guarentigia dell'autorizzazione a procedere da parte 
della Camera contro i deputati è a ricercarsi nell'analoga cautela. 
Veramente per configurare la guarentigia in forma più corretta ed 
esatta, si dovrebbe dire che essa non fu posta come difesa contro il 
potere esecutivo, bensì come generale tutela di una funzione sovra-
na (8). Ma, lasciando queste concezioni giuridiche, fu già osservato 
da vari autori e stabilito in varie Costituzioni che, appunto com'è suf-
ficiente per i deputati l'autorizzazione della Camera, così dovrebbe 
essere sufficiente per i senatori l'autorizzazione del Senato, senza ri-
correre ad un Tribunale eccezionale. In materia di prerogativa, ciò che 
non è assolutamente e strettamente necessario per la tutela della fun-
zione pubblica, è ingiustificabile e dannoso. Tale obiezione non è 
decisiva; ma certo è rilevante. 
Non sembra invece che si possa contrastare la prerogativa giu-
diziaria dei senatori con l'argomento che essa urta contro il principio 
fondamentale dell'uguaglianza di tutti di fronte alla legge, e del di-
ritto del cittadino di non essere distolto dai suoi giudici naturali. 
Questa obiezione vuole provare troppo; perchè in tal modo, neppure 
per i ministri, o per i reati d'alto tradimento, l'Alta Corte sarebbe 
ammissibile; e perfino sarebbe difficile legittimare i Tribunali mi-
litari. E' che il principio dell'uguaglianza non è violato, quando a 
posizioni diverse si applicano norme e Tribunali diversi. Allora non 
si rompe l'uguaglianza, ma la si ristabilisce, togliendo la ingiusta 
disuglianza. Disuguaglianza giuridica era nel medio evo, quando al 
privilegio della nascita si aggiungeva il privilegio delle immunità, 
quando cioè una condizione di favore traeva seco un'altra condizione 
di favore; non quando si tratta di sanare una posizione di sfavore 
con provvedimenti di favore. Se si ritiene che il senatore, o il deputato, 
è soggetto più degli altri cittadini ad ingiuste procedure, non è 
privilegio porre norme che lo difendano. Così anche nei suoi tempi 
Cicerone (Pro Cluent., 55, 150) metteva in luce la posizione di sfavore 
del senatore romano: «quam multa sunt commoda quibus caremus, 
quam multa molesta et difficilia quae subimus ! ». E quanto al prin-
(8) L . R o s s i , L'immunità ecc . , cit . 
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cipio di non distogliere alcuno dai propri giudici naturali, esso era po-
sto contro i Tribunali eccezionali, costituiti in vista di un reato o di un 
accusato determinato, ma non contro Tribunali particolari che le 
leggi dello Stato stabiliscano « a priori », per speciali posizioni giu-
ridiche. 
5. Infine l'argomento più giuridico a favore della competenza 
del Senato è che solo il più alto corpo politico può giudicare alti reati 
0 alte persone politiche. Quindi i reati d'alto tradimento da un lato, 
1 ministri e i senatori dall'altro. Come già il Senato italiano, la Ca-
mera francese stabilì che essa può deferire al Senato i ministri, non 
soltanto per reati politici, ma anche per reati comuni, purché com-
messi dal ministro nell'esercizio delle sue funzioni, « cioè usando od 
abusando — come recentemente diceva il procuratore generale Mé-
rillon, nell'udienza 28 gennaio 1918 — dell'autorità o dei mezzi, quali 
si siano, che gli derivano dalla sua funzione, e servendosi di questa 
per raggiungere lo scopo criminale ch'egli persegue ». E di fronte a 
questo alto interesse, consacrato in tutte le Costituzioni moderne, le 
quali hanno deferito a giurisdizioni eccezionali tali procedimenti, ha 
minor valore l'obiezione del Duguit (9) che «confidando ad un'As-
semblea politica la competenza a giudicare dei reati politici, o delle 
infrazioni commesse da uomini politici, si può temere che una tale 
giurisdizione non abbia la calma e la serenità che convengono ai 
giudici ». 
Giustamente quindi il nostro Statuto vuole il corpo giudicante 
speciale dell'Alta Corte dove i reati, o per se stessi o per le persone 
che li compiono, rivestono un carattere politico, dove la politica non 
si può scindere dalla giustizia, dove anzi la politica è motivo ed 
elemento integratore della giustizia. Sopratutto in certi frangenti della 
vita pubblica di uno Stato, una deroga alla legge può essere una 
necessità. Allora il suo apprezzamento non si può più affidare al ma-
gistrato ordinario, il quale dovrebbe rispondere « dura lex sed scripta ». 
Vi deve essere invece un giudizio fondato su una complessa veduta 
( 9 ) D U G U I T , Traité ecc., I I ed. , v o i . I V , p. 47. 
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e con una competente conoscenza delle contingenze politiche. In que-
sto caso la colpa e il giudizio di essa rivestono caratteri che solo 
con la conoscenza dell'ambiente politico possono essere rilevati; e 
quindi il giudizio stesso diviene più politico che giuridico. E la stessa 
opinione pubblica considera questi reati con altri criteri che non i reati 
comuni. Si può ripetere qui l'esempio persuasivo portato dal Pal-
ma (10): « come sarebbe stato il caso di Garibaldi dopo i fatti d'Aspro-
monte e di Mentana, per i quali manifestamente vi sarebbero molte 
buone ragioni per ritenere il Senato più competente delle Corti d'As-
sise comuni ». 
Ma se questo principio vale per alcuni reati d'alto tradimento 
e per i reati dei ministri, raramente vale per quei senatori, i quali, 
come per lo più avviene, si rendono colpevoli di reati comuni. E in 
questo caso, a rigore, basterebbe come garanzia l'autorizzazione a pro-
cedere da parte del Senato, analogamente a quanto avviene per la 
Camera. 
La competenza sostanziale del Senato è adunque per i reati che 
offrono una nota politica. Nei reati comuni dei suoi membri, invece, 
si fa intervenire a giudicare un corpo nel quale sempre la maggio-
ranza è incompetente, e spesso lo è anche la grande maggioranza, 
allorché si tratta di giudizi speciali. Secondo il Vigliani (n), ciò me-
ravigliava gli stessi Inglesi, quando, a proposito del processo Persano, 
un illustre uomo di Stato inglese gli chiedeva pieno di meraviglia 
« se veramente il Senato italiano si sarebbe ritenuto competente a giu-
dicare la condotta marittima di un ammiraglio ». 
6. Dopo questa severa analisi critica del foro privilegiato per i 
senatori, uno spirito semplicista si potrà meravigliare che noi non 
concludiamo senz'altro per la sua abolizione. 
Concludiamo invece in modo conforme alla riforma recentemente 
proposta. Ed eccone le ragioni. 
(10) L. PALMA, Corso di dir. costitus., 3a ediz., voi. II, p. 578. 
(11) VIGLIANI, Questioni sidla giurisprudenza penale del Senato, in Annali 
della Giur. it., 1866, Voi. I, P. II, pag. 44. 
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Secondo la recente proposta l'Alta Corte, come si è accennato, con-
serverebbe sempre la facoltà di giudicare i senatori per reati politici, 
mentre per i reati comuni l'Alta Corte verrebbe ridotta a cinquanta 
membri, compresi i supplenti, eletti dal Senato, e volta per volta questa 
deciderebbe se giudicare essa stessa il senatore oppure rinviarlo al-
l'autorità giudiziaria ordinaria. Ora questa riforma rispetterebbe il 
principio statutario della competenza senatoria per i reati dei senatori; 
si modificherebbero invece soltanto le sue determinazioni e le sue ap-
plicazioni, restringendo il corpo giudicante ed il campo del giudizio. 
Circa il corpo giudicante, anche oggi il numero legale è di cin-
quanta membri, e quindi non si muterebbe molto. In compenso una 
delega del Senato a un numero ristretto di persone ha il vantaggio di 
eliminare le persone inadatte al giudizio, molte delle quali di fatto 
anche oggidì se ne astengono, talora per ragioni, spesso per prete-
sti, di salute od altro. Così ad una selezione empirica, irregolare, ar-
bitraria, si sostituisce una selezione razionale, normale, legittima. Ed 
è certo infinitamente preferibile un'ordinata scelta di giudici, che valga 
a costituire saldamente il corpo giudicante, che non la costituzione 
di un corpo giudicante, il quale comincia talora con duecento membri 
e poi si assottiglia continuamente riducendosi a meno della metà. In 
questo caso si può affermare che in realtà non si ha più lo stesso corpo, 
e che si è violato uno dei cardini del procedimento giudiziario, la pre-
costituzione del collegio giudicante. 
Circa il campo del giudizio, la riforma pone in armonia la di-
sposizione positiva dello Statuto col suo spirito, poiché l'Alta Corte 
eserciterà la sua autorità giurisdizionale, quando si tratterà di reati 
che avranno rapporti con la politica; rimanderà invece spesso gli 
altri alle autorità comunemente competenti. E' opportuno però che 
questa distinzione non venga posta radicalmente e « a priori », defe-
rendo senz'altro i reati comuni all'autorità giudiziaria. Prima di tutto 
perchè, per mantenere il principio statutario, è bene che il Senato 
possa avocare a sè anche tutti i giudizi, se crede di doverlo fare. 
Poi perchè talora è difficile trovare in un'alta persona politica il limite 
tra il reato commesso a scopo privato o a scopo politico. E infine 
perchè, secondo le diverse circostanze imprevedibili, vi possono es-
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sere eccezioni alla regola, e reati comuni trovare luogo conveniente 
nell'Alta Corte. Tra l'altro non si deve dimenticare che l'Alta Corte 
potrebbe essere chiamata a giudicare anche i Principi del sangue. 
Così, da qualsiasi lato la si riguardi, la riforma viene ad armo-
nizzare gli istituti costituzionali e a scolpirne efficacemente le linee 
caratteristiche. Essa coordina meglio le guarentigie del Senato con 
quelle della Camera. E giustamente, perchè ambedue hanno lo stesso 
scopo di tutelare l'integrità del corpo e il normale svolgimento della 
funzione. In ambedue quindi, anche ora, è necessaria l'autorizzazione 
per l'arresto dei propri membri. In ambedue, secondo il niiovo sistema, 
è necessaria una decisione della rispettiva Camera; nell'una perchè 
l'autorità giudiziaria proceda, nell'altra o perchè l'autorità giudi-
ziaria proceda o perchè il Senato stesso giudichi. Per il Senato non 
vi è di diverso che quest'ultima aggiunta riguardante il giudizio, del 
resto pienamente giustificata, quando si consideri la differenza del 
corpo e la diversità delle funzioni. 
Non si creda dunque di cogliermi in contraddizione perchè ac-
cetto che sia mantenuta la competenza giudiziaria del Senato sui suoi 
membri, mentre avevo dianzi acceduto alle varie obiezioni contrarie. 
Tali obiezioni si possono rivolgere alla competenza del Senato qual'è 
ora; ma tutte sfumano o diminuiscono di valore, quando si applichino 
alla rinnovata figura dell'Alta Corte, secondo la proposta riforma. 
Eppoi una visione complessa del Senato e delle sue funzioni dà, 
per dir così, il senso della necessità di mantenerne fondamentalmente 
la prerogativa. Anche nelle istituzioni civili la scienza deve essere 
accompagnata da una ragionevole fede, la quale in fondo non è che 
l'intuizione sintetica di un istituto non ancora spiegato esattamente. 
Certe linee di certe istituzioni, come ad esempio la monarchia, si sen-
tono ancora prima che si spieghino. 
Dal punto di vista pratico poi, con questa riforma saranno anche 
eliminati vari inconvenienti dell'attuale sistema. Tra questi sarà at-
tenuato, se non interamente tolto, il triste spettacolo, già ricordato, 
di senatori che si dimettono per sfuggire al loro giudice naturale, e 
di un Senato che desidera le dimissioni per non trasformarsi in giu-
dice di reati volgari; o, al contrario, di senatori che rimangono at-
100 
s c r i t t i v a r i d i d i r i t t o p u b b l i c o 
taccati al loro seggio mendicando la clemenza dei colleglli. Nel nuovo 
sistema, non sarà più la persona singola che, dimettendosi o rima-
nendo nel suo ufficio, sceglierà come giudice la magistratura ordi-
naria o il Senato, ma sarà il Senato stesso che farà la scelta, come 
naturale ed altissimo giudice della sua competenza sostanziale. 
Così le disposizioni proposte, anche nelle loro più tenui sfuma-
ture di forma, sono congegnate in modo che l'ordinamento fonda-
mentale del nostro Stato non ne rimane neanche lontanamente vio-
lato, bensì rinforzato e perfezionato. 
7. Non deve perciò l'attuale riforma trovare ostacolo nel pen-
siero che essa modifica lo Statuto. Per quanto sia doveroso l'ossequio, 
e direi perfino il feticismo, verso lo Statuto, nessuna obiezione si può 
fare allorché la modificazione avvenga con uno speciale intento e in 
una conveniente forma. Per spiegare più analiticamente questo con-
cetto, si può raffigurarlo con diverse ipotesi. Ad esempio, quando la 
modificazione non ferisce il principio fondamentale di un istituto 
costituzionale, ma semplicemente ne perfeziona il congegno tecnico. 
Quando, approfittando delle larghe formule che lo Statuto sapiente-
mente pone, si modificano alcuni istituti costituzionali con leggi inte-
grative o con diverse interpretazioni. Quando, secondo la felice espres-
sione del Rocco, la riforma «intende più che a innovare profonda-
mente, a consacrare e consolidare consuetudini già introdotte nella 
pratica costituzionale ». 
Nel caso nostro vi è qualche movenza di ognuna di queste ipo-
tesi. E allora la riforma è precisamente il modo di conservare e non 
di ferire la Costituzione dello Stato, perchè si dà a questa efficacia 
più reale, conformandola, con ponderata valutazione, ai vari momenti 
storici. Così da un lato si possono trasformare alcuni istituti nella 
loro efficienza e nelle loro particolarità, e dall'altro si possono man-
tenere saldi nelle loro basi, mirando « allo spirito che vivifica non alla 
lettera che uccide». Fu appunto la virtù di adattamento e di svi-
luppo nelle grandi istituzioni dei più grandi popoli politici, i Ro-
mani dapprima, i Veneziani e gli Inglesi poi, che mantenne per se-
coli l'integrità sostanziale della Costituzione dello Stato. 
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Nè deve trattenere dalla riforma il pensierò, da parte del Senato, 
di abbandonare una sua prerogativa costituzionale. E' comprensibile 
che il Senato debba essere restio a tale abbandono; ma qui si tratta 
più di scarsi brandelli di prerogativa, per dir così, che non di una 
prerogativa nella sua sostanza. E anzi questo stesso parziale abban-
dono, è volta per volta tassativamente subordinato alla volontà del 
Senato. Si pensi anche che la riforma non avrà portata pratica e 
politica. Infatti è augurabile che l'eventuale rinvio del senatore al-
l'autorità giudiziaria ordinaria non avvenga per pressioni politiche o 
per altri moventi ingiustificati; ma, se ciò avvenisse, l'identico incon-
veniente si avrebbe col sistema attuale, dove tali pressioni anzi si fa-
rebbero valere per qualche cosa di più grave, per la condanna o per 
l'assoluzione del senatore incolpato, anziché per il semplice rinvio. 
8. Nuovo argomento per dimostrare la convenienza della rifor-
ma attuale è offerto dal diritto pubblico comparato. Anzi se si do-
vesse informarsi all'esperienza che deriva da questo, si dovrebbe abo-
lire senz'altro il privilegio di foro per i senatori. 
Infatti le Costituzioni moderne, nella quasi totalità, ammisero, 
anche per i senatori, soltanto l'autorizzazione a procedere da parte 
del Senato, precisamente in modo analogo a quanto avviene per i 
deputati. 
Cominciando dalle Costituzioni italiane contemporanee al no-
stro Statuto, o di poco precedenti, raramente vi troviamo una dispo-
sizione analoga, anzi nessuna Costituzione corrisponde esattamente 
in questo punto al nostro Statuto. Le più affini formalmente, seb-
bene sostanzialmente diverse, sono: la Costituzione siciliana del 1812, 
all'art. 24, secondo la quale la Camera dei Pari giudica i membri di 
ambedue le Camere; la Costituzione napoletana del 1821, all'art. 121, 
che stabilisce che i deputati soltanto nelle cause criminali debbano 
essere giudicati dal Tribunale del Parlamento; e la Costituzione na-
poletana del 1848, all'art. 48, che affida al Senato il potere di giudi-
care i componenti di ambedue le Camere legislative, ma solo per i 
reati di alto tradimento. La nota dominante qui, adunque, è l'esten-
sione del privilegio ad ambedue le Camere, o la sua limitazione ai 
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reati politici: due posizioni ben differenti dalla prerogativa nostra. 
Altre Costituzioni poi (Costituzione del Regno di Napoli del 
1815, art. 130; Statuto della Toscana del 1848, art. 35; Statuto degli 
Stati della Chiesa del 1848, art. 30; Statuto fondamentale del Regno 
di Sicilia del 1848, art. 17; Costituzione della Repubblica romana 
del 1849, art. 27) ammettono la semplice autorizzazione all'arresto 
0 alla traduzione in giudizio, e indifferentemente per i membri di 
ambedue le Camere. 
Infine in altre Costituzioni italiane, specialmente in quelle della 
fine del secolo XVIII e del principio del secolo XIX, vi è bensì un'Alta 
Corte, ma essa non corrisponde al Senato, perchè è un corpo costi-
tuito in modi speciali, per lo più formato da magistrati e da fun-
zionari. 
Quanto alle Costituzioni estere dell'anteguerra (12), il Senato 
per regola aveva soltanto la facoltà di dare l'autorizzazione a pro-
cedere contro i senatori, ma non di giudicarli. 
Infatti una disposizione uguale alla nostra si trova esclusiva-
mente nelle Carte costituzionali del Brasile del 1824, all'art. 47, e del 
Portogallo del 1826, all'art. 41, derivate ambedue dalla stessa fonte e 
sotto la stessa Dinastia. Ma si trattava di paesi a costituzione sociale 
ed economica molto arretrata; nel secondo anzi la Camera dei Pari 
era ereditaria. E infatti quando le due Costituzioni si rinnovarono, 
1 membri del Senato ebbero la semplice garanzia dell'autorizzazione 
a procedere. 
Altre Costituzioni diedero pure privilegi giudiziari al Senato, ma 
ben più attenuati. La Costituzione norvegese del 1914, all'art. 86, 
stabiliva che il Lagthing (Senato) potesse essere costituito in Alta 
Corte, ma unendosi col Tribunale Supremo, e soltanto per giudicare 
i delitti commessi dai suoi membri e dai membri della Camera bassa 
« nella loro qualità di rappresentanti ». Così dicasi per la Costitu-
zione recente del Perù (19 gennaio 1920, art. 95), che, sull'esempio 
(12) DUFAU, ècc., Collection des constitutions ecc., Paris, 1821-23. — LAFER-
KIÈRE, Les const. d'Europe et d'Amcrique, Paris, 1869. — DEMOMBYNES, Les const. 
éurop., 2 éd., Paris, 1883. — STOERK, Handbuch d. deut. Verfass., Leipzig, 1884. — 
POSENER, Die Staatsverf. des Erdballs, Charlottemburg, [909. — DARESTE, Les const. 
modemes, Paris, 1910. — E inoltre YAnnuaire de leg. étrangère; ed altri periodici. 
l a r i f o r m a d e l l ' a l t a c o r t e d i g i u s t i z i a 137 
dell'antica Costituzione del Messico del 1857, art. 72, e del Perù 
stesso del 1860, art. 64, stabilisce l'accusa della Camera e il giudizio 
del Senato per i reati di infrazione della Costituzione, o per delitti 
commessi, nell'esercizio delle funzioni, dai membri delle due Ca-
mere, dal Presidente della Repubblica, dai ministri e da alti magi-
strati. 
Invece la Costituzione spagnuola del 1876, all'art. 47, e la Costi-
tuzione olandese del 1887, all'art. 164, stabiliscono bensì un foro spe-
ciale per i senatori; però questo non è il Senato, ma nell'una è un 
Tribunale Supremo composto in gran parte di magistrati, nell'altra 
è un corpo composto con sistemi speciali. Analogamente dispongono 
poche altre vecchie Costituzioni politiche. 
Perfino nei singoli Stati della Germania o nell'Austria dell'an-
teguerra, che pure conservavano un qualche aspetto semifeudale, le 
Camere alte non avevano il privilegio di foro. Non l'avevano gli 
stessi membri delle Delegazioni austriache, l'aristocratica Camera 
dei Signori di Prussia, l'aristocraticissima Camera dei Magnati d'Un-
gheria. 
Infine nella Costituzione di qualche singolo Stato dell'America 
del Nord è più facile trovare che il Senato, in unione con un certo 
numero di magistrati, giudichi i pubblici funzionari che non i suoi 
membri. 
In conclusione, tolta la Francia prima del 1848, e l'Inghilterra 
di cui parliamo in seguito, solo nelle Costituzioni del Portogallo e 
del Brasile il Senato giudicava dei suoi membri, ma da molti anni 
neppure queste esistono più! 
Anche la storia della Costituzione francese è molto istruttiva a 
questo proposito (13). 
L'istituzione e la denominazione di Alta Corte, che sono tradi-
zionali in Inghilterra, lo divennero presto anche in Francia, cioè 
dopo la prima Costituzione, quella del 1791. L'Alta Corte però era 
(13) TRIPIER, Constitutions ecc., Paris, 1872. — HÉLIE, Les const. de la France, 
Paris, 1875. — DUGUIT et MONNIER, Les const. ecc. de la France, Paris, 1925. 
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formata di magistrati superiori e di giuristi autorevoli, e giudicava i 
ministri, gli alti funzionari, e gli attentati contro la Costituzione e 
contro la sicurezza dello Stato. Analogo privilegio di foro stabilì la 
Costituzione dell'anno III (art. 265-273) per i componenti il Consi-
glio legislativo; ma il giudizio era sempre affidato non al Senato, 
bensì ad una Corte speciale. La Costituzione dell'anno V i l i non 
considerava il giudizio dei senatori. E nelle Costituzioni napoleoni-
che, solo quella del 1804 seguiva un metodo misto, perchè chiamava 
a far parte dell'Alta Corte, che giudicava i senatori, anche sessanta 
senatori, oltre a magistrati e pubblici ufficiali di grado elevato. In tutte 
le altre Costituzioni repubblicane non vi fu affatto foro speciale per 
i senatori, comprese le attuali Leggi costituzionali del 1875, che sta-
biliscono l'Alta Corte soltanto per il Presidente della Repubblica, 
per i ministri e per i reati d'alto tradimento. 
Le sole Costituzioni francesi che avessero posto un privilegio di 
foro analogo al nostro, sono quelle della Restaurazione, del breve 
periodo napoleonico susseguente, e della Monarchia di luglio. La-
sciando l'Atto addizionale napoleonico del 22 aprile 1815, affatto pre-
cario ed effimero, ricordo che così stabiliva l'art. 34 della Carta 14 
agosto 1830. Ma è ben spiegabile questo fatto, come quello della 
Restaurazione. Si trattava della resurrezione della Camera dei Pari 
ereditaria, che nell'antica Monarchia di Francia aveva appunto 
tale privilegio, fondato su ragioni feudali, come già si è ac-
cennato. E il privilegio durò anche quando nel 1831 la Ca-
mera dei Pari ereditaria si trasformò in Senato vitalizio; ma 
esclusivamente per un certo spirito tradizionale e inerte, che 
lasciò intatto questo punto della Costituzione francese, piuttosto 
che per un principio meditato. Del resto la Camera dei Pari 
fece poco uso della prerogativa per i suoi membri; circostanza 
tanto più degna di nota, se si pensa che invece la prerogativa ebbe 
molta efficacia nei grandi processi politici della Monarchia borghese. 
E in questi, come si è detto, la competenza è veramente giustificata. 
Certo la Camera dei Pari talora errò gravemente, come quando con-
dannò a morte il maresciallo Ney; ma nel complesso l'opera di que-
sta « sorte de grand jury national », come la chiamava il Villemain, 
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fu benefica alla nazione. Anche se le tinte sono troppo calde ed ecces-
sive, perdura nella sua sostanza il giudizio del Guizot (14) : « non 
credo che gli annali del mondo civile offrano un più grande esempio 
di giustizia, resa, con imperturbabili indipendenza e serenità, pure 
tra le più violente tempeste della politica ». 
Si può dunque concludere che la prerogativa dei senatori di es-
sere giudicati dalla Camera Alta non esiste nelle Costituzioni con-
temporanee, come generalmente non esisteva, o esisteva attenuata, nelle 
costituzioni precedenti. Sola eccezione, oltre l'Italia, è l'Inghilterra. Ma 
dell'Alta Corte inglese è necessario esaminare bene e valutare atten-
tamente la posizione costituzionale. 
9 . L'esempio storico, specialmente della Costituzione inglese, 
fu l'argomento principale su cui si fondò il privilegio dei senatori. 
Ma se invece l'evoluzione singolare della Costituzione inglese si con-
sidera in modo attento e meditato, si trae un argomento affatto con-
trario. Anzi diciamo di più: si traggono argomenti che vengono a 
sorreggere la riforma proposta. 
E' dunque troppo importante il lato storico del problema, per 
poterlo omettere, anche se la sua trattazione sarà alquanto lunga e 
minuta. Ma, o procedere così, o altrimenti è meglio non dirne nulla. 
Quando si vedono ricordare con grande facilità e superficialità le 
Costituzioni estere o storiche, specialmente la romana e l'inglese, e tra-
sportarne in blocco criteri e istituti nella Costituzione nostra, come se 
si trattasse di acquistare per poco prezzo un vestito fatto, che si adatta 
a qualunque persona e a qualsiasi stagione, si prova un senso non 
so se più di rammarico o di dispetto. Analogamente a quanto avvie-
ne, allorché nel bel mezzo d'una difficile costruzione giuridica, si 
sente improvvisamente enunciare, come decisivo, un vecchio broc-
cardo forense, che si adatta a tutte le questioni. 
Bisogna perciò convincersi che, se da un lato è di capitale im-
portanza lo studio delle Costituzioni straniere, d'altro lato è perico-
loso e dannoso citarle quando non si siano esaminate a fondo. Già 
( 1 4 ) G U I Z O T , Mémoires, I I , 150. 
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è difficile rilevare criticamente quali siano le istituzioni nella loro 
precisa realtà. E, anche ottenuto ciò, è difficile apprezzare nella loro 
essenza, nel loro valore, nella loro portata, istituzioni che hanno ra-
dici in lenti svolgimenti secolari di popoli diversi da noi e in condi-
zioni molto differenti dalle nostre. 
Queste premesse, che sembreranno troppo generiche, sono invece 
opportune per spiegare molti princìpi e varie particolarità nella pre-
rogativa di foro dei senatori. 
Tale prerogativa, infatti, anche quando si riconosce che sia defi-
ciente di base razionale e logica, si ammette comunemente che abbia 
però una base storica nella Costituzione inglese. Anzi il privilegio di 
foro dei senatori fu posto dapprima nelle Costituzioni francesi, poi 
nello stesso Statuto italiano, come imitazione della tradizionale Co-
stituzione inglese. Invece un esame critico approfondito dimostra la 
mancanza anche di base storica in questa ammissione. E non v'è da 
meravigliarsi. Si può ripetere ciò che diceva il giudice Coke: «lex 
et consuetudo Parliamenti, ab omnibus quaerenda, a multis ignorata, 
a paucis cognita ». Nel caso speciale poi, si può aggiungere ciò che 
osservava l'Erskine May, che « la giurisdizione precisa delle Corti di 
giustizia in materia di privilegio, è una delle più difficili questioni 
che siano mai state sollevate nel diritto costituzionale ». 
Tanto meno concludente sarebbe ricordare, se non a scopo di 
erudizione, il Senato romano. La Costituzione nostra non si allaccia 
affatto a questo. Il Senato romano, composto degli ex magistrati, 
cioè, per dire approssimativamente, di coloro che furono pubblici 
funzionari elettivi, sulla fine della repubblica e nei primi tempi del-
l'impero, giudicava i delitti dei magistrati e dei suoi membri. Ma 
esso giudicava sopratutto di reati speciali, che non potevano essere 
commessi che dai magistrati o dai senatori nell'esercizio delle loro 
funzioni. Eppoi questa prerogativa era uno degli aspetti prodotti 
nelle istituzioni politiche da una secolare lotta di classi e da un'evo-
luzione storica ben diversa dalla moderna. Per fortuna, però, la me-
moria del Senato romano non fu inquietata nell'attuale argomento! 
Per venire quindi all'Inghilterra, bisogna subito rilevare che mai 
esistette l'assoluto privilegio di foro per i senatori, nonostante che 
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tale credenza sia stata la più valida spinta ad ammetterlo nelle Co-
stituzioni moderne. Anzitutto gli autori inglesi (15) sono concordi 
nel ritenere che dal privilegio erano escluse molte categorie di sem-
plici delitti. Erano invece compresi soltanto i reati di « tradimento » 
e di « fellonia », e di falsa denunzia o occultamento (« misprision ») 
di questi due reati. Dipende poi dal vario diritto delle differenti epo-
che l'ammissione di altri gravi reati nella competenza o no dell'Alta 
Corte, mai però della maggior parte dei reati (16). Ad esempio nel 
(15) Cito, una volta per sempre, gli autori più importanti per il nostro argo-
mento. Mi sono valso sopratutto degli antichi giuristi : H. BRACTON, De legibus et 
consuctudinibus Angliae, London, ed. 1878-1888. — Fleta (ed. SELDF.N) ; caratteristico 
lavoro del 1290, ma ignorato in Italia e poco noto all'estero ; ne esiste copia 
nella Biblioteca Vittorio Emanuele di Roma. — SMITH, De Rcp. Anglorum, ed. Lug. 
Bat. 1641. — W . BLACKSTONE, Commentaries on the laws of England, ed. London, 
1849. E così dei documenti riportati in : W . STUBBS, Select Charters, O x f o r d , 1880. 
— F. CHARTERY MACPHERSON, The baronage and the Senate, London, 1893. — 
L. OWEN PIKE, Constitutìonal history of the House of Lords, London, 1894. — 
L. WERNON HARCOURT, His grace the Steward and trial of Pears, London, 1907. — 
BICKNELL, Cases on the law of Const., Oxford, 1926. — HOLDSWORTH, A hist. of engl. 
Law, London, 1923 e seg. — Più scarsamente invece mi sono valso di altri lavori meno 
documentati: E. HALLAM, The constitutìonal history of England, V ed., Paris, 1841, 
Voi. I, Ch. I, p. 24 n. ; Voi. ILI, Ch. XIII , p. 14 e segg. — TH. ERSKINE MAY, A trea-
tise on the law ecc. of Parliament, X I I ed., London, 1817. Ch. X I V , p. 325 e seg.; Ch. 
X X V , p. 591 e seg. — HOMERSHAM COX, The Institutions of the englisli Government 
ecc., London, 1863, L. II, 3. p. 345 e seg. — W . STUBBS. The const. hist. of Engl., 
Oxford , 1878, Voi. II, Ch. X V I , n. 258; Ch. X X n. 776. — W . E. HEARN, The Gov. of 
England, I I ed., London, 1887, Ch. XI , § 8. — W . R. ANSON, The law and custom of 
the const., II ed., Oxford , 1892, P. I, Ch. V I , § 7 ; P. II, Ch. X, Sez. II, §§ 1 e 2, 
e Sez. V , § § 1 e 3. — H. TAYLOR, The origin and growth of the engl. const., London, 
1889, P. I, p. 439 e 520; P. II, p. 590. — FEILDEN, A short const. hist. of England. 
O x f o r d , 1895, p. 114. — W . E. H. LECKY, Democracy and Liberty, London, 1899, 
Voi. I, p. 417 e seg. — TASWELL-LANGMEAD, Engl. const. hist., V I ed., London, 1905, 
p. 424 e 480. — A . LAWRENCE LOWELL, The Gov. of Engl., London, 1908, Voi. I, 
p. 397 e seg.; Voi. I l , p. 464. — D. D. WALLACE, The Gov. of Engl., New York, 
1917, P- 88, 355, 356. — E. JENKS, The Gov. of the british Empire, London, 1918, 
p. 29 e seg. — ROUND, The House of Lords, ecc.; in « T h e english Hist. Rev. ». 
p. 385 e seg. — POLLARD, Evolution of a Pari., 2 ed., London, 1926. — Non cito 
gli autori germanici, come il FISCHEL, il GNEIST, I'HATSCHEK, ecc., pure ottimi sotto 
vari aspetti, perchè nel presente caso non hanno compreso appieno il delicato spirito 
dell'istituzione inglese. 
(16) Per restringermi solo agli autori classici, il BRACTON (Op. cit., Voi. II, 
p. 266) fino dal secolo X I I I scriveva che «si autem levis fuerit transgressio quae 
poenam infligat pecuniariam tantum et levem, bene possunt iusticiarii sine paribus 
iudicare ». Si trattava però talora di reati non tanto lievi, perchè la pena pecuniaria 
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17 gennaio 1689 una dichiarazione della Camera dei Lords restrin-
geva molto il privilegio dei Pari, affermando che esso non compren-
deva affatto ogni reato di sangue (« murder ») o di fellonia, in cui in-
vece era competente l'autorità giudiziaria ordinaria. Si comprende-
vano, in via approssimativa, soltanto i crimini che importavano con-
danna capitale. 
Il concetto stesso di tradimento e di fellonia è per noi di non 
facile comprensione. Bisogna riportarsi con la mente alle concezioni 
feudali. Tradimento era ogni grave atto contro la Casa reale, contro 
i propri superiori, e quindi perfino della moglie contro il marito. 
Fellonia era una figura giuridica più larga, e che comprendeva varie 
altre specie di reati contro l'ordine pubblico. Se ci si potesse riferire 
a concetti moderni, si potrebbe qui dire che la competenza dell'Alta 
Corte inglese riguardava sopratutto reati che avevano un qualche 
aspetto politico, o che più intensamente interessavano l'ordine pub-
blico, precisamente secondo il criterio fondamentale qui sostenuto. 
Tale aspetto singolare del reato è confermato dalle singolari ra-
gioni che portano i più vecchi giuristi inglesi, già ricordati, per le-
gittimare le competenze della Camera dei Lords. Non può giudicare 
il Re, essi dicono, in caso di tradimento, fellonia, « vel transgressio 
gravis », perchè il Re a sarebbe giudice e attore in causa propria ». 
Il Re, anche quando non era personalmente colpito, veniva conside-
rato come parte, perchè si trattava di reati contro di lui o contro 
era anche perfino per delitti di sangue, per i quali si pagava il prezzo del sangue; 
mentre i reati che il Bracton chiama gravi, si limitano a quelli che importano la 
confisca dei beni. Per questi « debent pares justiciariis associari ». E in Flcta (Op. cit., 
Ch. X X I , p. 32) si distinguono i gravi reati da giudicarsi « coram curia et paribus » 
e i reati minori di competenza dei giudici ordinari, « liceat justiciarii dumtaxat 
iudicare ». Il BLACKSTONE poi nel 1780 (Op. cit., voi. I, Ch. XII , p. 446) restringeva 
la competenza dell 'Alta Corte ai casi criminali (« criminal cases »), mentre ne erano 
esclusi i « misdemeanors » cioè ogn'i reato inferiore alla fellonia, secondo l'approssima-
tiva definizione del BOUVIER (A law Dictìonary, Philadelphia, 1883, Voi. II, v. Misde-
meanors). E più ancora in un altro punto (Voi. I V , Ch. 27, p. 404) a f fermava che 
l 'Alta Corte è competente quando il Pari è accusato con un « indietment » (cioè con 
un'accusa davanti ad un alto giuri) di un delitto capitale, ma sono competenti i 
giurati in caso di accusa per mezzo di «appeal», cioè quando si trattava di azione 
privata e non pubblica. 
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l'ordine pubblico, e quindi di reati che turbano la pace pubblica, la 
pace del Re, come si diceva allora, e talora anche perchè tali reati 
portano la pena della confisca dei beni a profitto dello Stato, cioè del 
Re. Non possono giudicare i giudici, proseguivano i giureconsulti, 
perchè i giudici rappresentano la persona del Re. Si veniva quindi 
necessariamente per esclusione al giudizio « coram curia et paribus ». 
Non occorrono commenti per dimostrare quanto tale posizione giu-
ridica sia diversa dall'attuale, e come perciò erroneamente, anche da 
questo lato, si sia creduto che il privilegio di foro dei senatori si po-
tesse derivare dalla Costituzione inglese. 
Aggiungasi che nella maggior parte dei vari periodi storici, i 
Pari non furono giudici esclusivi, ma associati ai giudici, formando 
quindi un corpo di natura complessa. E così, anche per questa via, 
viene sminuita la loro competenza. 
Sopratutto poi è da considerare che il giudizio dell'Alta Corte 
deriva in parte dall'accennato principio germanico del giudizio dei 
pari. Quando la società civile era divisa in gerarchie di classi, imperava 
il principio che ogni individuo dovesse essere giudicato per certi 
reati dai membri della propria classe: il vassallo dai con vassalli, il 
borghese di una città libera dai cittadini della stessa città, il sacerdote 
dal clero, ecc. Da ciò la famosa norma generale della Magna Charta 
« nullus liber homo capiatur... nisi per legale iudicium parium suo-
rum vel per legem terrae ». 
Questo però non significa che vi fosse « identità » tra il giudizio 
delle varie classi e il giudizio dei Lords sui loro membri, sebbene 
molti autori, anche i più moderni, dichiarino con l'Anson, che « la 
giurisdizione della Camera dei Lords sui propri membri è una sem-
plice applicazione della Magna Charta, secondo la quale un uomo 
deve essere giudicato dai suoi pari » (17). I pari delle altre classi so-
ciali non giudicavano molti casi criminali, in cui valeva invece il giu-
dizio di Dio ed altre istituzioni medioevali; nè davano giudizi, ma 
solo accertavano i fatti, come nella moderna giuria; nè infine costi-
(17) Sviluppa questa veduta, rendendola ancora più rigida, I'HATSCHEK (Engl. 
Staatsrecht, neW'Handbuch del MARQUARDSEN, Voi. I, p. 531 e seg.). 
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tuivano un Tribunale così determinato specificatamente nei suoi mem-
bri, com'era la Camera dei Lords. Per tal modo la Magna Charta 
dava un fondamento non specifico, ma affatto approssimativo alla 
giurisdizione della Camera dei Lords. Così la norma rimase spesso 
incerta e talora praticamente inattuata. Fu invece fissata formalmente 
e in modo preciso più di un secolo dopo, nel 1341, a proposito del 
caso Strafford, da un Comitato di dodici Lords eletti dal Parlamento, 
i quali dichiararono che sotto nessun pretesto i Pari non dovevano 
essere arrestati o perseguiti in giudizio « fors que en pleyn parlement 
et devant les piers ou le roi se fait partie ». Il Re Edoardo III san-
civa il principio nell'anno stesso; ed Enrico VI lo estendeva poi anche 
alle mogli dei Pari. 
Appunto perchè si tratta di un principio feudale, fondato 
cioè in gran parte più sulla forza momentanea che non su istituzioni 
fermamente delineate, esso rispecchia la caratteristica della varietà e 
della incertezza. Così, anche in altri paesi, quando vi è un forte Im-
peratore, come Federico in Germania, il giudizio dei pari si attenua 
« sed sola Principis voluntas apud omnes prò ratione habetur ». In-
vece con Corrado il Salico nel 1037, se la contesa è tra capi, deve 
essere portata avanti l'Imperatore, se tra valvassori, « in iudicium 
parium suorum definiatur per judicem curtis ». Anche questa di-
versità viene a confermare sempre maggiormente l'impossibilità d'un 
confronto concludente fra l'antica Paria e i moderni Senati. 
Con questo principio in parte si accorda, in parte contrasta, l'al-
tro principio, pure germanico, che il giudizio spetta agli uguali o 
ai superiori, mai agli inferiori; e che non riconosce quindi un corpo 
tecnico che giudichi. Tale principio non ebbe l'importanza di quello 
precedente, perchè molto meno diffuso. Ad ogni modo, anche in ciò, 
siamo ben lontani dalla concezione odierna della giustizia e della 
giurisdizione. 
Bisogna anche aggiungere che si tratta di un vero e proprio pri-
vilegio dato alla persona, più che di una prerogativa data alla fun-
zione. Infatti l'immunità dei Pari non è concessa soltanto in conside-
razione che essi sono componenti della Camera dei Lords, ma in 
considerazione che sono nobili del Regno; tant'è vero, osserva lo 
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Stubbs, che l'immunità non è limitata soltanto alla sessione del Par-
lamento, « perchè la persona del Pari è e fu sempre sacra e invio-
labile» (18). 
Non solo, adunque, il privilegio era in Inghilterra molto più 
ristretto di quello che spesso si credette, ma anche era fondato su 
principi e su norme derivanti da detriti feudali, che oggidì sono un 
completo anacronismo, tanto che può stupire che si sia posto un 
privilegio così esteso ed assoluto, attribuendolo all'esempio inglese. 
Tuttavia nel diritto pubblico, come in molte cose della vita, avviene 
spesso che un'istituzione, cammin facendo, si svuota, per dir così, 
di parte del suo contenuto, perde la sua primitiva ragione d'essere, 
eppure ugualmente rimane. E' il caso di ripetere, con diverso signi-
ficato però, l'oraziano: « amphora coepit - institui, currente rota cur 
urceux exit?». (De arte poet., v. 21). Concetto codesto che potreb-
be destare molte riflessioni storiche, giuridiche e politiche. Qui solo 
osservo che l'istituto si conserva perchè subentrano altri motivi a 
mantenerlo in vita. Così è avvenuto per l'immunità parlamentare dei 
deputati. Così avviene per la prerogativa di foro dei senatori, che ha 
una ragion d'essere nella difesa politica dell'alto corpo costituzionale; 
ma purché non si voglia tenerla legata a concetti arcaici, bensì la si 
(18) L a difficile concezione della figura giuridica della Paria inglese avrebbe bi-
sogno di un lungo commento. Qui mi limito a ricordare le configurazioni del 
FREEMAN ( C o m p a r a t i v e Politics, L o n d o n , 1878, p. 2 6 5 ) e d e l MACPHERSON (Op. cit., 
p. 216), che sotto un certo aspetto contrastano con quella dello STUBBS (/. c.). Esse 
servono a confermare, ancora una volta, la difficoltà per noi di percepire esattamente 
alcune particolari istituzioni inglesi, se non si studiano a fondo: « Nella Paria inglese, 
dice sottilmente il Freeman, l'idea fondamentale è il potere «politico : rango e privi-
legio sono una pura aggiunta. Il Pari non ha un semplice rango che egli possa divi-
dere con i suoi discendenti : egli tiene un ufficio che passa al suo prossimo erede, 
quando muore, ma che egli non può dividere con nessun altro, mentre vive ». E il 
Macpherson aggiunge, ancor più sottilmente, e anzi oscuramente : « Il Pari non è 
semplicemente un nobile, ma un legislatore, un consigliere e un giudice. L a Camera 
dei Lords non è identica alla Paria : ma la Paria non ha un significato separato dalla 
Camera dei Lords. Tutti i membri ereditari potrebbero essere esclusi dalla Camera 
Alta, e il loro posto essere occupato da membri eletti dal popolo o nominati dal Re, 
e la Camera dei Lords rimarrebbe ugualmente. M a se la Camera dei Lords dovesse 
essere abolita, sarebbe assurdo ed impossibile continuare a creare dei Pari. I Pari, 
come corpo, perderebbero la loro organica posizione ; ma l'influenza politica e so-
ciale dei Pari, individualmente presi, aumenterebbe enormemente ». 
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faccia servire alle esigenze moderne, pure innestate sulle antiche, e 
la si riformi quindi in ordine a tali esigenze. 
Questo si deve osservare non soltanto per le nazioni che hanno 
imitato molti loro istituti dall'Inghilterra, ma per l'Inghilterra stessa. 
Come si è veduto nella nota precedente, la figura giuridica del Pari 
non è nettamente delineata in Inghilterra: vi è in essa il concetto 
moderno della sua funzione, ma vi sono anche molti ricordi della 
precedente posizione di vero privilegio personale, secondo che, del 
resto, avviene necessariamente in molti istituti di quegli ordinamenti 
politici che hanno la loro fortunata radice nei secoli. Ma ormai il 
concetto moderno della prerogativa politica spesso prevale in Inghil-
terra su quello di privilegio personale, e anzi più ancora che in 
certi Stati i quali hanno stabilito la prerogativa creandola nella dot-
trina e nella legge. Per portare un esempio, basti considerare che da 
noi i senatori, i quali non vogliono sottostare all'Alta Corte, si di-
mettono senza nessuna contestazione; laddove in Inghilterra il 
Lord Cancelliere dichiarava, nella seduta del 31 gennaio 1887, 
che « nessun Pari può rinunciare al diritto (di essere giudicato dai 
suoi pari) che non è un privilegio ma una esecuzione della legge ». 
E la Camera dei Lords accolse questo principio. Certamente, da un 
punto di vista giuridico formale, può ritenersi che il principio sia 
troppo rigido, perchè dal fatto delle dimissioni esula il motivo per 
cui sono date, e quando il Senato le accetta, l'atto è perfetto; ma la 
squisita percezione giuridica, e specialmente il senso politico ingle-
se, non potevano arrestarsi a questa parte formale, e quindi intacca-
vano di "nullità un atto diretto ad uno scopo illecito qual'è quello di 
rinunciare alla legittima giurisdizione. 
Sopratutto poi vi è l'aspetto più generale della posizione del-
l'Alta Corte inglese nell'amministrazione della giustizia, che deve 
costringere a considerare il privilegio dei Pari con molte riserve nel-
l'applicarlo alle Camere Alte del Continente. 
In generale col feudalesimo sorsero Alte Corti di giustizia del 
Re, che poi si tramutarono nei Parlamenti, corpi più giudiziari che 
legislativi. Configurare esattamente e brevemente questi istituti è 
però difficile per l'oscurità della loro evoluzione. Tanto più che 
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essi nel Continente si intrecciarono con gli Stati Generali; ma nè gli 
uni nè gli altri ebbero forte influenza politica. Così che Voltaire col 
suo consueto sarcasmo, potè dire nell'« Henriade »: «et de ces grands 
conseils l'effet le plus commun - est de voir tous les maux sans en 
réparer un». 
Più particolarmente in Inghilterra, quando i corpi dello Stato 
non erano ancora distinti tra loro e non avevano competenze bene 
delineate, quando le funzioni stesse non erano disintegrate e talora 
era perfino confusa la legge con la sentenza, il Consiglio privato, o 
« Curia regis », o Corte del Re, composto dei grandi ufficiali dello Stato 
e degli alti magistrati, aveva attribuzioni giudiziarie simili a quelle 
dei Pari (19). Anzi sembra che spesso, ad esempio durante il regno di 
Edoardo III nel secolo XIV, Consiglio privato e Pari fossero riuniti 
in un sol corpo. Così il Parlamento, e prima la Camera dei Lords, 
cominciò ad essere considerato come Alta Corte di giustizia cui si 
ricorreva in casi speciali, nei quali la giustizia ordinaria si reputasse 
manchevole, mediante il diritto di petizione al Re e al Parlamento, 
che aveva ogni cittadino; e da ciò appunto (da « impetere ») l'accusa 
prende il nome, rimastole anche dopo, di « impeachment ». Cessò 
poi da questa funzione il Consiglio privato, ma rimase sempre la 
Camera dei Lords, che chiamò i giureconsulti del Consiglio privato 
come assistenti tecnici e periti. E appunto per denotare la loro qualità 
esclusivamente giuridica, priva affatto di ogni aspetto politico, sie-
dono in assemblea sul tradizionale sacco di lana. E infine, a poco a 
poco, i Pari che non erano uomini di legge (« law-lords ») e anzi 
magistrati, non intervennero più nei giudizi. 
Si venne poi a sancire tali consuetudini in leggi, sistemando la 
competenza dell'Alta Corte col « Supreme Court of Iudicature Act » 
del 1873 e con l'« Appellate Jurisdiction Act » del 1876. Queste leggi 
però riguardano l'Alta Corte intesa in senso molto largo, cioè tutte 
le giurisdizioni supreme, e non solo la Camera dei Lords. La legge 
del 1873 consolidava in un solo Tribunale, sebbene diviso in varie 
(19) Cfr . l'opera esauriente di BALDWIN, The Kìng's Council ecc., Oxford, 1913. 
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sezioni, molte delle vecchie Corti di giustizia. Le norme invece per 
l'appello ai Lords sono sopra tutto contenute nella legge del 1876. 
Secondo questa, la Camera dei Lords costituita in Alta Corte (« Court 
of our Lady the Queen in Parliament ») ha la competenza di giu-
dicare sui ricorsi dalle Alte Corti di giustizia e dalle Corti d'appello 
inglesi, e sui ricorsi da ogni Corte scozzese e irlandese, quando si 
tratti di errore. E' poi una « Court of error » per i Tribunali del di-
ritto comune, e una « Court of appeal » per le Corti d'equità. Si ap-
pella dunque da vari Tribunali, e per vari motivi secondo i Tribu-
nali. E questo congegno complicato è ancora semplice se si confronta 
coi sistemi antichi. 
Dopo ciò si veda come si debbano qualificare per lo meno di 
leggerezza le citazioni che si fanno in queste materie dagli scrittori 
e dai politici del Continente, quasi che si trattasse delle cose più 
semplici e più facili. 
Fin qui però non vi è che un'attribuzione giudiziaria ordinaria 
deferita alla Camera dei Lords. Ma questa ha anche quelle attribu-
zioni speciali, che precisamente la rendono simile alle Alte Corti del 
Continente. Essa giudica in unica istanza dei ministri accusati dalla 
Camera dei Comuni, dei colpevoli di gravi delitti politici ugualmente 
accusati dalla Camera dei Comuni, dei propri membri accusati di 
tradimento o di fellonia, e infine delle questioni che riguardano la 
dignità di Pari. Nella Corte devono intervenire almeno tre delle se-
guenti persone designate come Lords d'appello: il Lord cancelliere, 
il Lord d'appello ordinario, i Pari del Parlamento che tengano o 
abbiano tenuto un alto ufficio giudiziario (20). 
Si può dire, insomma, che oggidì l'intera Camera dei Lords in 
(20) Potrà interessare, data anche la poca facilità della ricerca, il sapere che nel 
quinquennio 1918-22, la Camera dei Lords emise annualmente una media di 91 deci-
sioni, il Comitato giudiziario del Consiglio privato (per i domini, le colonie, ecc.) ne 
emise 148, la Corte d'appello 600, l 'Alta Corte di giustizia (per appelli dalle Corti 
inferiori in casi speciali) 370. Totale 1209. Procedimenti dell'Alta Corte di giustizia 
di prima istanza 88.441. Procedimenti nelle altre Corti di prima istanza (580.248 
nelle Corti di Contea, 4 nelle Corti ecclesiastiche, ecc.) 693.745. Totale complessivo 
694-954. (Cfr . Accomits et Papers Statistica/ Tables, 1923, Voi. X X I V ) . 
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sostanza non esercita più poteri giudiziari. Si tratta semplicemente 
di un piccolo numero di altissimi magistrati che sono Pari, ma che 
vengono designati all'ufficio di Lord di appello esclusivamente pei 
la loro competenza tecnica. 
E' vero che, formalmente, rimane all'Alta Corte costituita «in 
pieno» il potere di giudicare i Pari accusati di alto tradimento o di 
fellonia e i Ministri. Ma, secondo gli autori inglesi, «la regola non 
scritta, che soltanto i Lords giureconsulti possono partecipare alle 
sedute dell'Assemblea per affari giudiziari, è una delle consuetudini 
costituzionali più strettamente osservate ». Anche sotto questo aspetto 
la riduzione del numero dei senatori giudicanti, secondo l'attuale 
proposta di legge, che in realtà ridurrà i giudici appunto alle per-
sone competenti, trova l'esempio e la conferma in questa consuetu-
dine inglese. 
Infine vi è un altro ordine di restrizioni in Inghilterra. Quando 
non è aperta la sessione parlamentare, i Pari sono giudicati dalla 
Corte del Lord Alto Siniscalco («Lord High Steward») nominato 
dalla Corona. Anticamente egli chiamava soltanto alcuni Pari, che 
giudicavano in numero non inferiore a 12 come limite minimo, men-
tre il limite massimo era indefinito. Ma questo eccessivo arbitrio del 
« High Steward » toccò il culmine degli abusi durante il regno di 
Enrico V i l i . Sono tristamente celebri, per citare solo i casi più noti, 
le sanguinose ingiustizie contro il Duca di Norfolk, contro il Duca 
di Buckingam, contro Caterina Howard, e contro Anna Bolena. Ciò 
provocò una reazione; e, per togliere l'arbitrio governativo, dopo 
Guglielmo III, fu data facoltà di intervenire a tutti i Pari temporali, 
sebbene scarso sia stato sovente il loro intervento. Questi emettono 
un semplice verdetto, come i giurati, mentre la sentenza è emanata 
dal (( High Steward ». I Lords spirituali non sono nè giudici, nè giu-
dicati, perchè non sono Pari, e perchè come ecclesiastici non potreb-
bero pronunciare sentenze che portino a pene capitali. Del resto 
anche nella Magna Charta, secondo la giusta osservazione di alcuni 
autori inglesi, non è detto che tutti i Pari dovessero essere presenti, 
perchè nessun Pari aveva diritto di essere convocato, ed Edoardo I 
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convocava i baroni che egli credeva opportuno per la trattazione dei 
diversi affari. 
Tutto ciò si trae faticosamente da un attento esame della storia 
costituzionale inglese; ma spesso attraverso contraddizioni tra i 
vari tempi, tra le varie leggi e consuetudini, tra gli opposti principi 
affermati rispettivamente dalla Camera dei Comuni e dalla Camera 
dei Lords, che riflettevano però, secondo l'Hallam, più l'ardore della 
contesa che non « the calm assertion of a legai princip ». 
Tuttavia bastano questi cenni per dimostrare la singolare posi-
zione della Camera dei Lords. Essa fu per molti secoli non solo un 
primario organo legislativo, ma anche un importante organo giudi-
ziario per tutti i cittadini in determinati casi. E questa speciale po-
sizione serve a spiegare la sua competenza per il giudizio dei suoi 
membri. Se, nonostante ciò, tale competenza fu assai limitata sotto 
vari aspetti, come s'è veduto, a maggior ragione non si saprebbe come 
giustificare un privilegio assoluto negli Stati del Continente. 
10. Mi sono diffuso, forse oltre misura, su queste particolarità 
della Costituzione inglese, per dimostrare, lo ripeto ancora, la com-
plicazione dei suoi principi, la singolarità delle sue disposizioni, la 
difficoltà delle sue applicazioni, e per persuadere che si cade in errore 
quando si ricorre alla sua autorità senza approfondirne lo studio, 
come troppo spesso avviene. Invece, quando la Costituzione inglese 
sia rettamente interpretata, può servire come efficacissimo strumento 
alla stessa costruzione costituzionale nostra. E, nel presente caso, 
essa, insieme con gli argomenti razionali, con le considerazioni pra-
tiche, col confronto di altre Costituzioni, viene a legittimare e a con-
validare la proposta riforma dell'Alta Corte italiana. 
L A LEGITTIMITÀ D E L L ' I N T E R V E N T O IN GIUDIZIO 
DEI S I N D A C A T I 
A T U T E L A DELL'INTERESSE PROFESSIONALE (#) 
SOMMARIO: I. L'ultima decisione del Consiglio di Stato. — 2. La giurisprudenza 
precedente. — 3. La tutela del diritto soggettivo del Sindacato. — 4. Posizione 
della questione: la tutela degli interessi professionali. — 5. La struttura giu-
ridica del Sindacato in rapporto alla legittimità dell'intervento per la tutela 
di interessi. — 6. La legislazione italiana in argomento. — 7. Limitazioni 
inammissibili all'azione del Sindacato : a) la legittimità limitata all'inter-
vento adesivo. — 8. b) la negazione dell'intervento del Sindacato quando vi 
siano interessi contrastanti nella stessa categoria. — 9. Relazione e differenzia-
zioni tra gli interessi di categoria e gli interessi individuali. — 10. La posizione 
giuridica dell'Ente sindacale in rapporto ai suoi membri. — 11. Deduzioni di-
verse da quelle della Quarta Sezione, circa l'intervento del Sindacato a tutela 
dell'interesse professionale nel caso di interessi contrari fra i suoi rappresen-
tati. — 12. Critica più specifica su questo punto alla massima della Quarta Se-
zione. — 13. Cenni di giurisprudenza anteriore all'attuale legislazione sinda-
cale. — 14. Conclusione. 
1. Singolarmente interessante è una recente decisione del Consi-
glio di Stato (1), perchè per la prima volta l'Alto Consesso stabilisce il 
principio che il Sindacato ha facoltà di esercitare il ricorso agli organi 
di giustizia amministrativa contro un provvedimento che leda l'inte-
resse della categoria. Vi aggiunge, però, l'altra massima restrittiva che 
il Sindacato non ha tale facoltà, quando il provvedimento amministra-
tivo sia utile all'interesse di alcuni dei suoi componenti e dannoso 
all'interesse di altri. 
(*) Dalla « Riv. di dir. pubbl. » agosto 1932 ; e dalla « Proprietà edilizia », 
genn.-febbr. 1932. 
(1) Cons. di Stato, IV Sez., Pres. De Vito, Est. Malinverno, 12 marzo 1932, 
in « Riv. di dir. pubbl. » 1932, II, p. 312 e segg. 
166 s c r i t t i vari di d i r i t to pubblico 
2 . Pochi furono i casi in cui il Consiglio di Stato ebbe ad occu-
parsi della questione suddetta; e anche in questi casi esso o non ebbe la 
necessità di affrontare tali questioni, oppure ne diede una risoluzione 
indiretta od oscillante. 
Ecco i precedenti che mi sono noti. Dapprima, nel 30 luglio 1930, 
la Quinta Sezione, in un ricorso della Federazione nazionale dei 
sindacati fascisti dei ferro-tramvieri, si mostrò favorevole alla massima 
asserendo che « si ravvisò legittimo e deve quindi dichiararsi ammissi-
bile l'atto d'intervento della Confederazione», ecc. (2); ma non ebbe 
modo di svolgere il suo pensiero. 
In una posizione particolare fu favorevole la Quarta Sezione, nel 
24 aprile 1931 (3), ammettendo il ricorso del Sindacato provinciale fa-
scista dei farmacisti di Trieste; ma rigettandolo nel merito. 
Ma la stessa Quarta Sezione, nello stesso anno (4), riconosceva, nel 
Sindacato regionale dei dottori in scienze economiche della Puglia, 
soltanto « un mero interesse di fatto che può costituire la somma di 
particolari interessi giuridici individuali, ma che non può costituire l'in-
teresse (giuridico) della persona giuridica pubblica ». Bisogna però 
notare che tale sentenza era, come si suol dire, soprattutto una deci-
sione di specie, che trae cioè la sua ragion d'essere più dalla valutazione 
delle circostanze del caso particolare che non da principii generali. 
Un'altra sentenza poi della Quinta Sezione, nel 20 febbraio 
1932 (5), aveva dichiarato improponibile il ricorso, soltanto perchè 
presentato da un'Associazione provinciale, anziché dalla Federazione 
nazionale, in un caso in cui si trattava di un interesse di categoria di 
tutto il paese. Dato ciò, la sentenza prescindeva dalla nostra questione. 
Infine una interlocutoria della Quinta Sezione, nel 18 marzo 1932, 
provvedendo anche sul ricorso adesivo dell'Associazione fascista della 
proprietà edilizia (6), sospendeva di pronunciare su altre eccezioni e 
sul merito. 
(2) Nella « R i v . di dir. pubbl.» 1930, II, p. 533. 
(3) Nella « R i v . di dir. pubbl.» 1931, II, p. 3^7-
(4) Nella « R i v . di dir. pubbl.» 1931, II, p. 544. 
(5) Nella «Riv . di dir. pubbl.» I93 1 . H. P- 254. 
(6) Nella « Riv. di dir. pubbl. » 1932, II, p. 305. Il mio patrocinio dell'Asso-
ciazione in questa causa fu l'occasione del presente scritto. 
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In conclusione, il Consiglio di Stato si veniva già gradatamente 
orientando verso l'odierna risoluzione ; ma non aveva ancora detto una 
parola definitiva. 
3. Invece la sentenza sopracitata affronta in pieno il problema. 
Dapprima essa nega, « per incidens », l'ammissibilità della tutela 
del diritto soggettivo dei Sindacati davanti all'Autorità giudiziaria or-
dinaria, perchè la legge la limita semplicemente ai rapporti collettivi 
di lavoro. Ma forse sarebbe stato più opportuno non occuparsi di 
questo argomento, perchè il Consiglio non era chiamato a decidere una 
questione così difficile e delicata; tanto che la giurisprudenza non è 
affatto sicura in materia e la dottrina è divisa. Oltre che da varii altri 
autori, le due tesi opposte in argomento sono sostenute, con eguale 
delicata coscienza della gravità del problema, dal Balella e dal Bia-
monti (7). 
Le conclusioni, cui viene il Balella, sono le seguenti: la viola-
zione del diritto obbiettivo, nei confronti dei singoli datori di lavoro 
o lavoratori, determina anche una lesione dell'interesse professionale, 
e autorizza il Sindacato ad agire. Per il Sindacato l'interesse profes-
sionale è un diritto soggettivo, e perciò l'ente sindacale è titolare del-
l'azione giudiziaria per la tutela del diritto stesso. 
Le conclusioni invece del Biamonti sono: la tesi sostenuta dal 
Balella può rispondere ad una aspirazione soggettiva « de jure con-
dendo»; ma è soltanto la legge, la norma positiva, che può solleva-
re l'interesse all'altezza del diritto soggettivo, mediante la creazione 
di doveri giuridici, o, con visione più integrale, mediante la costi-
tuzione di rapporti giuridici. Non essendo intervenuta la legge a san-
cirlo, l'interesse professionale è rimasto tale, non è stato cioè elevato 
alla dignità di diritto soggettivo con le conseguenze che ad essa, e 
soltanto ad essa, si connettono. 
Così ci troviamo in pieno nella grossa questione a che limite si 
(7) G. BALELLA (Sul dir. di az. del Sindac. ecc., in « Riv. dir. proc. civ. » 1929, 
pag. 28 e seg.) ; L. BIAMONTI (Int. di categ. e dir. sogg. degli enti sindac., in « Dir. 
del lav. » 1929, pag. 500 e seg.). 
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arresti in questa materia la competenza del giudice nell'applicazione 
della legge. Da un lato si può osservare che, per quanto si possa ri-
conoscere una « tendenza al diritto », ciò non prova ancora il diritto, 
poiché tale tendenza solo lo Stato può concretare o anche eventual-
mente limitare, se gli sembra opportuno. Dall'altro lato si può rispon-
dere che il giudice, indipendentemente da una tassativa disposizione 
di legge positiva, trova i Sindacati costruiti in tal modo, che non è 
possibile negare a loro la capacità di stare in giudizio per gli interessi 
di categoria. 
Tuttavia da tale questione si dovrebbe prescindere, perchè l'argo-
mento verte soltanto sulla difesa degli interessi e non dei diritti. 
4 . La sentenza illustra ampiamente la natura della giurisdizione 
amministrativa per dedurne la legittimazione attiva del Sindacato ad 
impugnare atti che ledano gli interessi della categoria da esso rap-
presentata. Poco vi è quindi da soggiungere su ciò. E' bene invece ve-
nire a questa conclusione per altra via, cioè risalendo alla natura dei 
Sindacati, come sono stati costruiti dal legislatore italiano. Tanto più 
che la considerazione della natura dei Sindacati, se da un lato conduce a 
risolvere il problema in modo analogo a quello accolto dal Consiglio 
di Stato, dall'altro risolve in modo opposto la questione susseguente che 
riguarda i limiti dell'azione dei Sindacati stessi (v. n. i). 
5 . La più importante caratteristica della legislazione sindacale 
e in particolare della legge 3 aprile, è quella di aver riconosciuto come 
persone giuridiche i Sindacati padronali e operai. Bisogna quindi te-
nersi sempre sul terreno realistico e abbandonare ogni infiltrazione 
individualistica nella concezione della Società, considerando invece la 
sua tessitura corporativa, se si vuol giudicare una questione di diritto 
positivo italiano. 
E' elementarmente noto che dalle semplici associazioni si distin-
guono le persone giuridiche collettive, e che in tutte queste (cioè non 
soltanto nei Sindacati regolati dalla nostra legge) vi è un interesse 
dell'Ente affatto distinto dagli interessi dei singoli soci. 
Nel sistema del diritto vigente, tra lo Stato e l'individuo, si è 
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inserita sul terreno economico un'altra personalità giuridica, il Sin-
dacato, con interessi affatto indipendenti. L'attuale ordinamento sin-
dacale-corporativo ha valorizzato tutta una scala di esigenze, per cui 
dall'interesse individuale si sale all'interesse di categoria e da questo 
all'interesse superiore della produzione che, a sua volta, rientra nel 
novero degli interessi dello Stato. E il passaggio da un grado all'altro 
di questa gerarchia, avviene senza soluzione di continuità : si tratta di 
un graduale superamento, il quale non ha necessariamente la quali-
fica negativa di annientamento, ma può avere la qualifica positiva di 
potenziamento dei gradi rispettivamente minori. Da ciò è evidente 
che l'organismo sindacale deve trovare la tutela del suo interesse, o 
insieme, o fuori, o contro l'interesse dell'individuo. 
Da tale visione generica dell'ordinamento corporativo, risulta già 
chiaro che il Sindacato ha avuto in Italia consacrazione più ampia 
che non in altri paesi, compresa la Francia, dove pure la legge del 1920 
ha attribuito ai Sindacati pieno diritto di tutelare in giudizio l'inte-
resse professionale contro ogni lesione diretta od indiretta ad esso in-
ferta. E ciò è notevole pel fatto che, dopo la prima legge francese in 
materia, quella del 1884, la dottrina e la giurisprudenza si erano venute 
orientando in un senso favorevole all'azione dei Sindacati, facendola 
dipendere dalla lesione dell'interesse di categoria, indipendentemente 
da quello dei membri della categoria stessa (8). 
Nell'attuale dottrina italiana, una questione in materia analoga, 
ed anzi più delicata della nostra, fu fatta per la costituzione di Parte 
Civile del Sindacato nel processo penale, con la conclusione prepon-
derante in senso favorevole (9). E anche questa ammissione viene ad 
(8) MICHOUD, Théorie de la personnalité morale, 1924, voi. II, n. 263; FINANCE, 
Les Syndicats professionnels, 1912, Cap. II. 
(9) Tra gli altri il LONGHI (L'Associaz. sindac. ecc., in « Riv. pen. » 1930, 
pag. 721) sostiene che si può dedurre la legittimità della costituzione dal principio 
generale che consente la capacità dell'ente sindacale ; e il MORTARA (Relaz. al Sen. 
sul Cod. di Proc. Pen., 1912, pag. 14) dichiarava che la Commissione senatoriale era 
favorevole alla costituzione di Parte Civile nei processi penali «per gli enti e le 
collettività aventi per ufficio di promuovere o tutelare altri interessi generali della 
società e dei singoli gruppi di cittadini » ; e notisi che il Mortara parlava quindici 
anni prima che fosse costituito l'ordinamento sindacale odierno. Ed anche il Coco 
(Sulla costituzione di parte civile, ecc., in « Dir. del Lav. » 1928, I, pag. 414 segg.), 
dal punto di vista della posizione attuale dei Sindacati, si accosta a questo indirizzo. 
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intensificare la figura giuridica del sindacato; e a porre in rilievo la 
sussistenza di un interesse generale, rappresentato dall'Associazione 
riconosciuta, che l'Associazione deve tutelare anche in giudizio, in 
modo assolutamente indipendente dalla tutela affidata al singolo per 
il suo interesse individuale. 
Infine, anche considerando la competenza del Consiglio di Stato, 
e ricorrendo alla scolastica distinzione che l'interesse deve essere legit-
timo, personale, attuale e diretto, tutte queste qualifiche risultano, da 
quanto si è detto, riferibili all'interesse professionale (10). Fra l'altro, 
mentre l'individuo può avere o non avere interesse a tutelare l'utilità 
di una categoria, il Sindacato invece si trova di per sè nella sola posi-
zione che imponga di tutelarlo sempre. Per il Sindacato questo interesse 
è sempre «attuale e diretto», secondo i requisiti suddetti, perchè si 
identifica con lo scopo pel quale il Sindacato è riconosciuto; e quindi 
attuale e diretta sarà la lesione che il Sindacato soffre, indipenden-
temente dal fatto che alcun membro della categoria sia ugualmente 
leso. 
Ad esempio, contro un onere tributario che illegittimamente col-
pisca un'intera categoria, esiste accanto all'interesse legittimo di carat-
tere individuale, un interesse legittimo generale, un interesse di carat-
tere sindacale per la Federazione che rappresenta la categoria colpita. 
La circostanza che i singoli vengano spogliati del loro reddito attra-
verso l'imposizione di tributi illegali, pure dando adito ad una lesione 
d'interesse individuale, realizza contemporaneamente, e anzi in una 
posizione predominante, una lesione d'interesse di categoria di cui 
è titolare la Federazione. L'interesse della Federazione appare così 
come interesse personale e diretto. Ed infine è indiscutibile l'attualità 
dell'interesse, se si pensi al carattere permanente della tutela, esercitata 
dalla Federazione, circa gli interessi della categoria, anche dal punto 
di vista tributario. 
(10) Cfr. anche V. GIUFFRIDA (Il Consiglio di Stato e gli ordinamenti cor-
porativi ; estr. dagli « Studi in occasione del centenario del Consiglio di Stato », 
pag. 19 e segg.). 
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6. Queste considerazioni generali sembrano sufficienti a giusti-
ficare l'intervento del Sindacato. Ma anche le particolari disposi-
zioni della stessa legislazione positiva imprimono all'interesse del Sin-
dacato una robusta fisionomia di legittimità. A questo proposito 
la Quarta Sezione richiama varie disposizioni di legge; ma è bene 
che fermiamo l'attenzione su quella che delinea la caratteristica ge-
nerale dell'attuale ordinamento, quando afferma che alle Associa-
zioni professionali spetta di adempiere ai compiti di tutela degli 
interessi morali e materiali dei loro rappresentati; dichiarazione 
ampia, codesta, che non può essere interpretata in senso restrittivo 
come riferentesi semplicemente all'attività in materia di stipulazione 
e di osservanza dei contratti collettivi di lavoro. La tutela dell'inte-
resse di categoria rappresenta quindi una attività legittima, anzi ne-
cessaria, delle associazioni sindacali; e perciò riguarda un interesse 
non di mero fatto, ma legittimo. E l'amplificazione delle funzioni 
istituzionali di categoria è ribadita dall'altra enunciazione degli scopi 
di « assistenza, istruzione ed educazione », che la legge deferisce ai 
Sindacati. 
Così l'infrazione di una determinata disposizione di legge può 
presentarsi come un turbamento dell'intera categoria tutelata dallo 
Stato, e quindi come una offesa allo stesso ordinamento corporativo. 
Perfino nella ipotesi di lesione ristretta, in linea di fatto, all'inte-
resse di un solo componente la categoria, può avvenire che la lesione 
di tale interesse individuale coinvolga la lesione dell'interesse della 
categoria, sia perchè il fatto lesivo si può ripetere indefinitamente anche 
a carico degli altri componenti la categoria, sia perchè, ad ogni modo, 
la categoria va concepita secondo un rapporto di solidarietà tra i 
singoli. 
Anche la regolamentazione delle singole Associazioni sindacali 
contribuisce a porre in evidenza questi scopi essenziali. Prendiamo 
come esempio la Federazione della proprietà edilizia, dove appunto 
spicca con forte rilievo il carattere di tutela autonoma dell'interesse 
di categoria. 
In conformità alla legge sindacale, l'art. 1 dello Statuto della Fe-
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derazione, approvato con R. D. 17 gennaio 1929, n. 102, formalmente 
assegna a questa il fondamentale compito « di curare la tutela gene-
rale della proprietà edilizia ». Qui, dunque, l'interesse generale dei 
proprietari viene sancito come interesse di categoria regolarmente ri-
conosciuta; e così si radica senz'altro il diritto del Sindacato a inter-
venire in una causa in cui non solo vi è l'interesse di un proprietario, 
ma dell'intera categoria dei proprietari. L'art. 2, poi, è molto più am-
pio: esso investe la Federazione dello scopo <( di favorire lo sviluppo 
tecnico ed economico (della categoria), in armonia con l'interesse della 
Nazione e delle sue attività produttive; studiare e risolvere, nei quadri 
e in conformità alle leggi, i problemi economici, sindacali e sociali 
relativi alla proprietà edilizia ; promuovere qualsiasi iniziativa, la quale 
tenda a curare l'assistenza, l'educazione tecnica, morale e nazionale dei 
soci e loro dipendenti, nonché l'incremento ed il miglioramento del-
l'edilizia », ecc. Questa enumerazione dei fini statutari della organizza-
zione sindacale della proprietà edilizia risulta bensì analoga a quella 
stabilita per altre organizzazioni professionali; ma qui, a differenza di 
altre categorie, l'interesse professionale si estrinseca soprattutto in que-
st'ampia sfera di iniziative, mentre la stipulazione e la tutela dell'osser-
vanza dei contratti collettivi di lavoro rappresentano certamente una 
parte ben minore. E vi è un altro articolo, ancora più decisivo: l'art. 4, 
il quale, tra le facoltà dell'organizzazione sindacale, riconosce quella 
della « assistenza individuale dei soci in materia amministrativa, tri-
butaria, legale e tecnica ». Quindi la tutela dell'interesse sindacale 
vero e proprio, limitato ai rapporti di lavoro, è integrata dalla tu-
tela di altri interessi. Non si sarebbe certo creata l'importante Fede-
razione della proprietà edilizia esclusivamente per il contratto di 
portierato; bensì essa fu creata prevalentemente per ragioni sociali 
e per scopi assistenziali di diversissima specie. 
7. A questa configurazione generale dell'Associazione professio-
nale riconosciuta, e alla conseguente ammissibilità della sua azione a 
tutela dell'interesse professionale, si sono proposte due limitazioni, 
secondo me, inaccettabili. 
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Tale azione fu, anzitutto, ammessa da taluno soltanto limitata-
mente all'intervento adesivo. 
Circa l'intervento adesivo, la migliore e prevalente dottrina e giu-
risprudenza lo riconoscono legittimo, quando chi interviene non deb-
ba far valere in giudizio una pretesa propria, ma coadiuvare la 
pretesa altrui, ed egli abbia un interesse di mero fatto. Ma nel caso 
del Sindacato, come si è già detto e meglio si dirà in seguito, l'in-
teresse è del Sindacato oltre che dell'individuo, e quindi è una « pre-
tesa propria » che il Sindacato tutela, non una pretesa altrui, e l'in-
teresse non è di mero fatto, ma legittimo. 
Il Sindacato, inoltre, non agisce di fronte ad un Tribunale ordi-
nario, ma di fronte ad un organo di giurisdizione amministrativa, 
in cui l'interesse spazia in cerchia ben più larga; concetto, codesto, 
che si ritrova autorevolmente sostenuto anche nella dottrina francese 
e largamente seguito dalla giurisprudenza. 
Quindi non soltanto il semplice intervento adesivo, ma anche 
l'intervento principale si deve ammettere, come implicitamente ha 
stabilito la stessa decisione del Consiglio di Stato. Tra l'altro, sarebbe 
una concezione ben gretta e antigiuridica pretendere che il Sinda-
cato sia costretto ad accodarsi sempre all'azione di un privato, e quin-
di a subordinare al beneplacito di questo la tutela del proprio interesse. 
8. L'altra limitazione alla massima generale della legittimità 
dell'intervento del Sindacato, è stata posta dalla decisione 24 aprile 
1931, già ricordata (v. n. 2), ed ha bisogno di più ampia considera-
zione, anche perchè è il maggior tema del presente articolo. 
Il Consiglio di Stato si è trovato di fronte alla fattispecie forse 
più brusca, se ci si consente il termine, che si potesse immaginare 
in tema di organizzazione unitaria di un Sindacato. Infatti il Sinda-
cato dei farmacisti comprende due sottospecie professionali, che nel 
caso configurato sono pressoché equilibrantisi ed hanno generalmente 
un interesse opposto: i farmacisti esercenti, che naturalmente sosten-
gono il privilegio della loro farmacia, e non ammettono che se ne 
possa liberamente aprire una nuova, la quale inevitabilmente farebbe 
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concorrenza alla loro; e i farmacisti diplomati, ma non ancora eser-
centi, che hanno l'interesse opposto, e che sono favorevoli all'istitu-
zione di nuove farmacie per potersi collocare. 
Ma, da un lato, è bene che la questione versi su un caso tanto 
radicale, perchè così si può configurare in modo netto e preciso an-
che la sua risoluzione. 
Certamente la Quarta Sezione ha già fatto, e sapientemente, un 
passo notevole nella via del riconoscimento dei diritti sindacali, giac-
ché a poco più di un anno di distanza ha avuto la forza di modifi-
care alcuni criteri della sua decisione precedente, già accennata. Ma 
poi non è venuta all'ultima conseguenza del principio da essa po-
sto (n). 
Per un eccessivo scrupolo nell'ammettere nella sua pienezza l'au-
tonomia dell'interesse dell'Ente sindacale di fronte ai suoi membri, 
la decisione del Consiglio di Stato non ha svolto a fondo tale giusto 
principio. Il Sindacato ha la rappresentanza degli interessi di cate-
goria; e quindi non conta affatto che vi siano membri dissenzienti. 
La sentenza invece va nell'opposta opinione, forse anche perchè nega 
l'importanza dell'indagine, «già estremamente difficile in teoria, ben 
poco giovevole in pratica », « se l'interesse del Sindacato come perso-
na giuridica, interesse professionale o di categoria, sia per ciò sostan-
zialmente diverso e distinto dalla somma o dalla pluralità degli inte-
ressi dei componenti, o se possa anche consistere in questa somma o 
pluralità ». Così si rischia di cadere nella tesi individualista che di-
strugge, sotto questo rispetto, la distinzione fra la persona giuridica 
e la semplice associazione sprovvista di personalità. Non intendo af-
fatto di entrare a fondo in tale questione (12), che implica niente-
(11) Giustamente la stringente Nota che commenta la sentenza nella «Riv. di 
dir. pubbl.» 1932, II, 318, a f f e r m a : «ammessa la personalità giuridica dei Sinda-
cati, in quanto rappresentano gli interessi collettivi di una categoria professionale, 
ne viene la conseguenza che gl'interessi individuali dei singoli aderenti perdono il 
loro valore. Se la persona giuridica si distingue dai suoi membri, anche gli inte-
ressi della prima si distinguono dagli interessi di questi ultimi. Non agli interessi 
individuali degli aderenti bisogna quindi aver riguardo, ma a quelli collettivi del 
Sindacato ». 
(12) Cfr . peraltro l'articolo seguente (Nota aggiunta). 
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meno la teoria generale delle persone giuridiche, e i principii fonda-
mentali del corporativismo. Ma basteranno alcune osservazioni: chè, 
del resto, le stesse precedenti considerazioni del Consiglio di Stato 
pongono il ragionamento su una china che lo avrebbe potuto portare 
anche a quest'ultimo e decisivo passo verso l'integrale riconoscimento 
del carattere degli enti sindacali. 
9 . Sembra perciò che si debba andare per via diversa da quella 
del Consiglio di Stato, circa la concezione dell'interesse generale di 
categoria; ma, senza confutare direttamente questa concezione, è pre-
feribile qui qualche considerazione che configuri tale interesse in 
modo diverso. 
Vi sono, adunque, nel Sindacato, due interessi: quello del tutto 
e quello delle parti, per usare i termini degli antichi politici greci. 
Per tener distinti tali due interessi, si dice che l'interesse del tutto 
riguarda l'interesse comune. Ma la terminologia non è esatta; più che 
di interesse comune si tratterebbe di interesse generale del gruppo per 
cui l'ente è costituito. La distinzione però è molto sottile, e qui pos-
siamo, per dir così, accantonarla. Poiché, ai fini del nostro assunto, 
basta osservare che: «comune» prende in considerazione le parti di 
un ente, e coglie in esse ciò che vi è di uguale, sintetizzandolo in una 
figura ideale unica; e «generale» prescinde dalle parti, dalle «spe-
cies », e guarda soltanto al « genus ». In altri termini, la caratteristica 
di « comune » allude ad una « somma » di interessi uguali, la carat-
teristica di « generale » allude a una « composizione » di interessi, per 
lo più uguali, ma talora anche diversi e perfino opposti (13). 
In molte movenze della vita sociale si potrebbero rilevare inte-
ressi generali di categoria in contrasto con gli interessi particolari. 
Basteranno qui poche esemplificazioni, ma necessarie trattandosi di 
un punto essenziale alla risoluzione del nostro quesito. 
Perchè l'interesse individuale e l'interesse generale coincidessero, 
(13) Del resto la distinzione tra interesse tipico di categoria e somma degli 
interessi individuali è stata già bene rilevata anche ultimamente : cfr. CAKNELUTTI, 
Teoria del regolavi, collett. pag. 132, e ASQUINI, Controversie collett. e controversie 
individ., in « Diritto del lavoro », aprile-maggio 1930, ed altri. 
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bisognerebbe anzitutto che l'interesse professionale comprendesse tutti 
gli interessi dell'individuo appartenente a quella data categoria, cioè 
che non vi fosse interferenza di esigenze individuali in campi diversi. 
Altrimenti l'individuo di una categoria potrebbe avere interessi preva-
lenti in altri campi, in contrasto fra loro: un industriale può, per esem-
pio, essere anche possidente, e l'interesse della proprietà, in un dato 
momento e nel conflitto dei due interessi, stargli più a cuore che non 
l'interesse dell'industria. Per tal modo la coincidenza dell'interesse 
complessivo del singolo e dell'interesse di una determinata categoria 
sovente non sussiste. 
Ma anche considerando l'individuo come moventesi esclusiva-
mente entro una categoria, bisognerebbe che la categoria comprendesse 
individui identici, perchè l'interesse comune fosse la somma degli 
interessi individuali. Nel caso diverso l'individuo può avere un inte-
resse differente da quello di un altro e da quello della categoria: un 
uomo robusto, attivo e bisognoso, non adirebbe certamente l'autorità 
giudiziaria contro le infrazioni alla giornata di otto ore di lavoro, 
mentre invece ciò interessa l'intera categoria. Almeno bisognerebbe 
che i componenti la categoria avessero attributi economici identici, 
mentre le esigenze economiche individuali possono essere discordanti. 
Così vi possono essere interessi discordanti, di fronte ad una imposta 
sui fabbricati, per il proprietario di un solo appartamento, per il pro-
prietario in condominio, per il proprietario di case a scopo specula-
tivo, ecc. Non vogliamo dire con ciò che l'opposizione tra interesse 
individuale e interesse di categoria sia costante e radicale : se ciò fosse, 
verrebbe tolto il fondamento alla categoria; ma vogliamo soltanto af-
fermare che l'opposizione spesso sussiste, per dimostrare il distacco 
di un interesse dall'altro e la loro netta specificazione. 
Se il discorso non ci portasse troppo lontano, e se non si trattasse 
di un problema in parte metagiuridico, si potrebbe analizzare con 
quale processo avvenga la composizione di interessi diversi od oppo-
sti delle parti in un interesse unico dell'Associazione, e per quale via 
accada la sintesi di interessi che concernono perfino i futuri compo-
nenti la categoria a cui si riferiscono. 
Ma, ai fini nostri, basta osservare semplicemente che ciò avviene, 
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per dedurne senz'altro la autonomia dell'interesse unitario del Sin-
dacato, e per stabilire che, siccome l'interesse del singolo può essere 
estraneo e talora anche opposto a quello della categoria, non si può 
negare all'ente che la rappresenta la competenza di accertare, di ap-
prezzare e di tutelare il suo interesse, mediante la sua personalità giu-
ridica, che eleva obiettivamente la categoria al di sopra del singolo 
componente. Altrimenti bisogna negare l'impronta corporativa, come 
è ora decisamente impressa alla società italiana. 
10. Ciò appare ancora più evidente, se si considera la natura e 
il carattere dell'impronta corporativa. 
Dal punto di vista empirico — e le condizioni di fatto formano 
il sostrato dell'ordinamento giuridico — l'intervento dei gruppi si ri-
percuote su tutto l'organismo nazionale, poiché nel sistema corpora-
tivo lo Stato chiama più le categorie che non gli individui a cooperare 
per il benessere generale. 
Ma, ciò che ancora più importa, è il punto di vista tecnicamente 
giuridico. Siamo di fronte ad enti dove la base è sempre la persona 
collettiva comune, ma dove il diritto pubblico imprime decisamente 
un sigillo affatto singolare. Lo dimostrano, tra l'altro, due momenti 
caratteristici di tali enti. 
Anzitutto, a differenza di ciò che avviene per solito negli enti 
collettivi, nei Sindacati la rappresentanza legale dell'ente si estende 
a tutti gli appartenenti alla categoria, anche ai non soci. Solo il di-
ritto pubblico poteva operare tale situazione giuridica, e col suo im-
pero assoggettare i non soci alle norme dell'ente. Questa forza di at-
trazione sugli estranei deforma il contenuto naturale della persona 
giuridica, e dimostra, ancora una volta e più intensamente che non 
avvenga d'ordinario nella persona giuridica, una singolare astrazione 
dai singoli soci, e una composizione dell'interesse collettivo, che pre-
scinde dalla somma degli interessi individuali. E più ancora: la cate-
goria professionale viene concepita dalla legge in funzione di un inte-
resse <( ultragenerale », se ci si permette l'espressione, perchè sorpassa 
la cerchia dell'interesse dell'intera categoria, e si allarga alla intera 
nazione, operando « per gli interessi superiori della produzione », co-
me dice la legge. 
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In secondo luogo, l'intensità del carattere di diritto pubblico ne-
gli enti sindacali italiani non li fa semplicemente assurgere da sog-
getti di diritto privato a soggetti di diritto pubblico, ma dà vita ad 
un momento ulteriore: il momento politico. Politico non soltanto 
nel senso che tali enti integrano la tessitura statale, perchè ciò 
è proprio ad ogni istituto di diritto pubblico; ma nel senso 
più elevato che partecipano, in varia guisa, ad organi politi-
ci dirigenti, ad organi che detengono la sovranità dello Stato. Il 
Sindacato così giunge al più alto grado di intensità nel suo carat-
tere di diritto pubblico; e diviene un ente sempre più capace di 
diritti. A quest'ultimo momento siamo già arrivati in Italia; fino a 
che grado sia bene arrivare, è questione di tendenza politica affatto 
sottratta all'esame giuridico obbiettivo; e nemmeno fino a che grado 
giuridico siamo arrivati, qui interessa vedere. Basta accertare il fatto 
che siamo arrivati, anche in grado limitato, come nessuno può ne-
gare quando pensi agli enti corporativi che concorrono alla funzione 
normativa dello Stato, e che intervengono, in qualche modo (14), 
nell'elezione dei deputati. 
Per delineare più completamente la figura del Sindacato nella 
rappresentanza autonoma e distinta da quella dei suoi membri, si po-
trebbe ricorrere ad un altro ordine di idee, richiamato anche dal Bia-
monti (15), sebbene questi segua, come si è detto, un criterio restrittivo. 
Tale ordine di idee è indiretto, riguardo al nostro tema, ma è una 
pennellata ulteriore alla figura del sindacato: il controllo che questo 
esercita sul contegno degli associati, « il quale — per ripetere la frase 
del Biamonti — dà luogo alle speciali procedure e sanzioni previste 
dalla legge e dagli statuti, con le quali si esplica la potestà discipli-
nare dell'ente sindacale ». Questo diritto di supremazia dell'ente col-
lettivo sull'individuo, costituisce un altro elemento che dimostra non 
tanto la possibilità del parallelismo nella loro azione per la difesa 
dei rispettivi interessi, quanto la priorità dell'uno sull'altro. 
(14) La nuova legge elettorale ha ancora più intensificato, com'è evidente, que-
sto carattere degli enti corporativi (Nota aggiunta). 
( 1 5 ) L . B I A M O N T I , art. cit. 
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1 1 . Del resto, per venire sopra un terreno più pratico, se si 
nega al Sindacato « il potere di decidere a quale interesse contra-
stante debba darsi la prevalenza », come vuole l'ultima decisione, 
dove se ne va la personalità del Sindacato? Nella maggior parte dei 
casi l'azione del Sindacato sarà paralizzata, perchè interessi contrap-
posti vi sono spesso in enti così complessi, come ho osservato più 
sopra, e non si può distinguere fra interessi di una rilevante parte di 
rappresentati e interessi di una minima parte, che potrebbero non te-
nersi in conto. Perchè, dato il principio, tale distinzione sarebbe affatto 
arbitraria; nè si saprebbe come fissare la quota di dissenzienti, che 
può togliere al Sindacato il diritto di intervento in giudizio. Percui 
si arriverebbe necessariamente alla conseguenza che basta l'opposi-
zione di un dissenziente, il quale abbia un minimo interesse con-
trario (ed è evidente, anche per quanto fu detto, che gli interessi 
dei singoli nelle collettività sono spesso inevitabilmente diversi), per 
arrestare l'azione del Sindacato. Curiosa «personalità» di questo! 
Eppoi a che si riduce la decisione del Sindacato? Non a giudi-
care, ma solamente a portare la sua voce in giudizio, come potrebbe 
portarla ogni singolo che credesse leso un suo interesse. Allorché quin-
di la sentenza parla del « potere di decidere » del Sindacato, la frase 
si applica a un potere ben limitato. 
E, infine, lasciando il Sindacato libero d'intervenire, sarà esso il 
maggiore competente e interessato a valutare l'opportunità del suo 
intervento, e si asterrà spontaneamente se lo crederà conveniente. 
La sentenza parla della « sostituzione processuale » del Sindacato 
a tutela dei suoi componenti. Ma l'interesse dei singoli, e l'interesse 
di categoria, e rispettivamente il diritto all'azione, ci sembra si dispon-
gano invece in forme ben più variate. Eccone una configurazione, 
sebbene affatto incompleta. L'interesse può essere direttamente di 
categoria: per esempio un interesse in confronto alla Corporazione, 
un interesse per avere la rappresentanza in un altro ente pubblico, ecc. ; 
e allora l'azione spetta soltando al Sindacato. L'interesse leso poi 
può essere individuale: per esempio, se l'individuo è stato gravato 
da una imposta eccessiva in rapporto al suo stabile, ecc.; e allora 
il ricorso spetterebbe all'individuo. Ma, a mio avviso, anche al Sinda-
206 
s c r i t t i vari di d i r i t to pubblico 
cato, e prò o contro l'individuo; perchè non bisogna dimenticare che, 
data la struttura sindacale, è soltanto il Sindacato che può giudicare 
se la lesione dell'interesse individuale possa essere una lesione o anche 
semplicemente una minaccia alla categoria secondo l'osservazione 
già fatta (v. n. 6); e ad ogni modo il singolo troppo si trova oggidì 
innestato nel Sindacato, perchè questo se ne disinteressi. 
12. La Quarta Sezione, come si è veduto, aveva configurato 
molto esattamente il Sindacato come tutore degli interessi di cate-
goria, con specifici richiami alle leggi positive. 
Ciò fa nettamente differenziare la nostra questione della tutela 
degli interessi da quella della tutela dei diritti (v. n. 3). E, come si è 
veduto, il maggior argomento per negare la tutela dei diritti è che 
questa è limitata dalla legge soltanto ai rapporti di lavoro. Invece 
la tutela degli interessi, secondo che aveva ben notato la stessa Quarta 
Sezione, non è soggetta a questa limitazione, e spazia quindi in un 
caiapo ben più vasto, perchè la legge esplicitamente riconosce la tu-
tela degli interessi in genere, anche al di là dei rapporti di lavoro. 
La radicale differenza tra le due posizioni giuridiche era stata quindi 
ben rilevata dalla Quarta Sezione. Ma improvvisamente invece la 
Quarta Sezione afferma che non si può ((riconoscere che il Sinda-
cato, di fronte ad un provvedimento amministrativo lesivo degli inte-
ressi di alcuni suoi componenti, e utile invece agli interessi di altri, 
possa muovere ricorso in via giurisdizionale a tutela dei primi », per-
chè, «trattandosi di materia estranea ai rapporti del lavoro, nessuna 
disposizione della legge conferisce al Sindacato una tale potestà». 
Sembra che qui la Quarta Sezione si sia lasciata suggestionare dal-
l'analogia tra la tutela dei diritti e la tutela degl'interessi, poiché porta, 
come principale argomento per negare la seconda, l'uguale argomen-
to che aveva portato per negare la prima. E con ciò, se non m'ingan-
no, sembra che essa, a questo punto, abbandoni la radicale distinzio-
ne, che prima aveva accolta, tra tutela dei diritti e tutela degli inte-
ressi, e si allontani dalla precedente felice costruzione generale. 
Il relatore Malinverno (16) acutamente distingue due ipotesi: 
(16) Anche nel periodico « L a Stirpe», aprile 1932, pag. 155 e segg. 
l ' i n t e r v e n t o in giudizio dei sindacati 1 8 1 
« se può anche ammettersi che il Sindacato assuma la tutela di una 
pluralità dei suoi componenti, che possa dare all'interesse difeso il 
carattere di generale per ciò che concerne la categoria rappresentata, 
anche se vi sia una parte che non si giovi della difesa di tale inte-
resse, non può ammettersi che una parte, anche se minoranza, abbia 
un positivo interesse contrastante con quello del ricorso, e che, per-
tanto, dalla difesa dell'interesse opposto riceva nocumento». A me 
sembra invece che le precedenti deduzioni qui fatte debbano mante-
nersi perfettamente anche nel caso di interessi « contrastanti » nel 
seno della categoria. E il Malinverno stesso aveva posto alcuni criteri 
che forse avrebbero potuto condurlo ad altra conclusione. Egli infatti 
afferma, con un'osservazione giuridicamente fondamentale, che il con-
cetto di pubblico implica sempre il concetto di una generalità, più 
o meno relativa, piuttosto che di una totalità, e, dal punto di vista 
pratico, che è ben diffìcile l'ipotesi della concorrenza di tutti gli inte-
ressi singoli. 
13. Può essere, infine, interessante ricordare che la questione 
non ha soltanto una storia giurisprudenziale, ma anche una preisto-
ria, per chiamarla così; e perciò tanto più notevole. 
Già fin dal 1907 una questione analoga era stata sollevata da-
vanti al Consiglio di Stato (Quarta Sez., 24 maggio 1907) (17). E il 
Consiglio di Stato riconosceva ad un'associazione di classe (nella spe-
cie: minatori) la capacità di agire per la tutela degli interessi collet-
tivi della classe (nella specie: ricorso contro nomine nel Consiglio 
Superiore del lavoro). E il rei. Perla affermava « che la facoltà di ri-
correre non può essere riconosciuta che alla rappresentanza dei soda-
lizi a cui spetta la designazione dei nomi, e non ai singoli operai che 
compongono i Sodalizi stessi ». E audacemente il Perla sviluppava e 
ribadiva tale concetto affermando « l'interesse generale della classe, 
che trova la sua espressione e la sua guarantigia non nella incerta e 
accidentale azione dei singoli, ma in quel superiore e complesso ordi-
namento ritenuto più atto ad esprimere i voti della classe medesima 
(17) Nella « Giust. ammin. » 1907, pag. 194 e segg. 
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e a difenderne i legittimi interessi». E ciò vent'anni prima della 
Legge sindacale, quando le associazioni non solo non erano di dirit-
• to pubblico, ma nemmeno di diritto, bensì semplici associazioni di 
fatto. 
Così è notevole l'opinione del Ragnisco (18), ora appunto Consi-
gliere di Stato, il quale nel 1909 insorgeva contro una sentenza della 
IV Sezione 25 giugno 1909, che aveva negato a un Sindacato 
di ingegneri un interesse a ricorrere, e osservava che con ciò « la IV Se-
zione non ha compreso tutta la importanza dello scopo di simili 
associazioni, ed ha vista una meschina questione di procedura, dove 
si trattava invece di un'importante questione costituzionale ». 
Dopo oltre un ventennio di sviluppo giuridico sindacale, e spe-
cialmente dopo la legge del 1926, tanto più deve riconoscersi che l'in-
teresse professionale va concepito con larghezza di veduta, che il suo 
apprezzamento deve avvenire con tendenza estensiva, e che la sua 
ammissione alla tutela giurisdizionale deve quindi essere largamente 
interpretata. 
14. Per concludere: il Consiglio di Stato ha ormai esplicita-
mente deciso che i Sindacati hanno l'azione d'impugnativa dei prov-
vedimenti amministrativi che ledano gli interessi legìttimi, od occa-
sionalmente protetti, degli appartenenti alle categorie da essi rap-
presentate. E ciò è bene. Speriamo che tra breve faccia un secondo 
passo, accogliendo la conseguenza, che pure sembra logica, e cioè che 
il Sindacato, anche di fronte ad un provvedimento amministrativo 
lesivo dell'interesse di alcuni suoi componenti, e utile invece agli in-
teressi di altri, possa muovere ricorso giurisdizionale a tutela dei pri-
mi e a danno degli interessi dei secondi, quando esso lo creda giusto 
ed opportuno. 
(18) F. RAGNISCO, Nota nel «Foro ital. » 1910, III, pag. 90 e segg. 
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1. Il titolo del presente articolo richiede subito una spiegazione. 
Una decisione del Consiglio di Stato (1) segnava una nuova e impor-
tante tappa nella via del consolidamento giuridico dei sindacati. Per 
la prima volta il Supremo Collegio Amministrativo affrontava in 
pieno la questione della personalità giuridica dei sindacati, in una 
decisione che esaminava, con cosciente profondità, alcuni fondamen-
tali problemi di diritto corporativo. Esso riconosceva nel sindacato 
la facoltà di intervenire in giudizio a tutela degli interessi di catego-
(*) Dalla « Riv. di dir. pubbl. », agosto 1934. 
(1) Cons. di Stato, I V Sez., Pres. De Vito, Rei. Malinverno, 12 marzo 1932, 
in «Riv. di Dir. pubbl.» 1932, II, p. 312 e segg. 
184 s c r i t t i vari di d i r i t to pubblico 
ria. A questa ammissione, tuttavia, il Consiglio di Stato faceva una 
eccezione, secondo me ingiustificata, nel caso che il provvedimento 
fosse utile all'interesse di alcuni dei rappresentati dal sindacato e dan-
noso all'interesse di altri. 
Data la singolare importanza della materia, avevo creduto oppor-
tuno di esaminare criticamente tale decisione (2), sostenendo, contro 
la mezza vittoria, per chiamarla così, del principio corporativo, la tesi 
dell'assoluta facoltà del sindacato ad agire per la tutela dei suoi inte-
ressi, anche nel caso in cui il Supremo Collegio Amministrativo l'ave-
va negata. Osservavo che, secondo il nostro diritto vigente, il sinda-
cato ha uno scopo suo proprio da perseguire, un interesse suo da tu-
telare, affatto distinto da quello dei singoli, un interesse «super-
individuale », per chiamarlo così, e quindi autonomo, che esso 
esprime per mezzo dei suoi organi, indipendentemente dalla volontà 
o dagli interessi dei singoli, e dai loro dissensi. 
Ma questa veduta ebbe poca fortuna. La maggior parte degli 
scrittori aderì concorde ai criteri del Consiglio di Stato, seppure al-
cuni non furono ancor più restrittivi; pochissimi altri fecero alcune 
riserve, ma senza approfondire la questione, come, del resto, non era 
loro proposito. Così che mi sembrò opportuno un riesame dell'argo-
mento per controllare serenamente me stesso, e per ricercare se avessi 
seguito una falsa via; ma il riesame mi confermò nel primo convin-
cimento. 
2 . Per far questo, ho ritenuto utile richiamarmi ai principi ge-
nerali di diritto in materia di associazioni: e ne do qui i risultati. 
Sono stato sempre contrario all'antipatica tendenza di risalire 
diffusamente a teorie generali, a proposito di problemi particolari, 
perchè non lo considero buon metodo scientifico. Ma, per essere 
sinceri, sembra che in molti scrittori sia ancora poco « sentito » il feno-
meno giuridico dell'associazione professionale, e non solo in Italia, 
ma anche all'estero; e che soltanto indagando con quale processo lo-
gico e pratico si siano formati e ordinati gli enti collettivi, e ponendo 
(2) Cfr . L. Rossi, La legittimità dell'intervento ecc. ; in questo volume, pag. 165. 
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quindi i pilastri dell'edificio, si possano risolvere in modo adeguato 
anche le questioni speciali sui sindacati, e più solidamente edificare. 
Del resto chi non approva la « saldatura » in uno stesso scritto d'una 
parte così generale e d'una parte così speciale, abbia la benevolenza 
di scinderle e di considerare l'una e l'altra separatamente, come due 
temi analoghi accostati tra loro, attribuendo alla prima il carattere 
di un tentativo di tracciare qualche linea della dottrina delle persone 
collettive. 
3 . Come è comunemente noto, il bisogno umano di raggiun-
gere uno scopo, materialmente o moralmente utile, determina l'as-
sociazione e crea i nuclei sociali. Vi sono dapprima: la Famiglia, la 
Chiesa, lo Stato: « dal dì che nozze e tribunali ed are — diero alle 
umane belve esser pietose — di se stesse e d'altrui » (forse il Foscolo 
non credeva di porre una definizione, una distinzione, e una legge 
di evoluzione così esatte). 
A queste infatti si possono ridurre le fondamentali istituzioni 
umane; ma vi è poi una serie indefinita di altre istituzioni, più o 
meno importanti e più o meno diffuse, secondo i tempi e i luoghi. 
La tendenza naturale dell'uomo a porsi in contatto con altri uomini 
crea svarratissime forme di rapporti, dai più permanenti ai più pre-
cari, dalla famiglia a una stretta di mano per via. 
4 . In questa serie di rapporti digradanti e molteplici, si forma-
no alcune collettività più stabili e normali, che il diritto riconosce 
come unità, come soggetti di diritti e doveri, attribuendo ad esse la 
personalità giuridica, e che perciò comunemente si chiamano appun-
to «persone giuridiche», o, meglio, le chiameremo «persone collet-
tive » (3). 
(3) Si può qui cominciare subito dalla critica del nome ; non per pedanteria 
scolastica o per virtuosità dottrinale, ma perchè l'esattezza del nome scolpisce l'esat-
tezza dell'idea e della cosa. Quasi mai si usa il termine di persona collettiva. E inu-
tilmente lo avevo difeso nella Commissione per la riforma del Codice Civile. Essa 
si è riportata ancora al vecchio termine di « persona giuridica », anche per non mu-
tare un termine divenuto ormai d'uso comune, sebbene il Codice di commercio non 
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La genesi di tali persone collettive e la loro consistenza giuridica 
è uno dei problemi più discussi e più « tormentati », come bene fu 
detto. Eppure, se non m'inganno, esso si può ridurre a linee abba-
stanza semplici. Forse, come talora avviene, è un problema intricato, 
appunto perchè se ne è discusso troppo. 
L'individuo singolo ha bisogni e interessi, e quindi scopi, stret-
tamente suoi; ma tali scopi possono anche coincidere con quelli di 
altri individui. Anzi questi ultimi scopi sono più frequenti dei pri-
mi: «unus homo nullus homo». Poiché, se ogni persona agisse sepa-
rata, l'effetto sarebbe infinitamente minore, spesso nullo: due uomini 
smuovono un masso, uno solo non ne smuove metà, bensì nulla. 
avesse avuto questi scrupoli nell'attribuire più felicemente alle società commerciali 
la denominazione di « enti collettivi » (art. 77, capov. 2). Eppure il termine di « per-
sona collettiva» ci sembra più esatto, più logico, più espressivo. Se si guarda in-
fatti alla sostanza, logicamente la personalità può essere riconosciuta a un uomo o 
a un gruppo di uomini ; quindi alla persona singola e alla persona collettiva. E se si 
guarda alla forma, quando in diritto si parla di persona, si sottintende che si tratta 
di persona giuridica ; quindi tanto la persona singola come la collettiva sono persone 
giuridiche. Per tal modo, chiamare gli enti collettivi « persone giuridiche », quasi 
che persone giuridiche non fossero anzitutto le persone singole, non li differenzia 
da queste e tanto meno ne caratterizza la pluralità dei componenti, come invece 
questa è caratterizzata dal termine « persona collettiva ». Che se poi il nome vuole 
significare che si tratta di persone puramente giuridiche in contrapposizione alle per-
sone fisiche, si può osservare che non è accettabile una collettività, sotto qualsiasi 
forma, che prescinda dalle persone fisiche, come meglio sarà detto in appresso. La 
stessa fondazione, « universitas honorum », come soggetto costituito da beni e non 
da persone, secondo l'interpretazione più comune, non è una concezione romana, ma 
medievale, giuridicamente artificiosa, poiché i romani non potevano pensare diritti 
che non fossero connessi con la personalità umana, come ho altra volta dimostrato 
(L. Rossi, Corso di filos. d. dir., ediz. litogr., Bologna, 1901), e come sarei ten-
tato di dimostrare, se ciò non mi portasse troppo lontano dal tema, dal quale già mi 
sono allontanato abbastanza. 
Peggio ancora chiamarle « enti morali », introducendo il criterio morale dove 
non va, oppure intendendolo in contrapposizione a materiale, il che sarebbe inesatto, 
perchè la persona singola, come la collettiva, sono insieme enti materiali e morali. 
E cosi dicasi per altri termini ancora meno felici. 
Invece mi sembra che la qualifica di persona collettiva eviti le improprietà degli 
altri termini comunemente usati. Essa riproduce il concetto basilare romano del-
l'« universitas » contrapposta ai « singuli » ; marca, meglio' di ogni altra, la diffe-
renziazione dalle persone singole ; configura con forte rilievo un'unione d'individui 
tenuti insieme da uno scopo comune ; e delinea cosi nel termine stesso, con conce-
zione veramente realistica, non enti fittizi, che vedremo come siano inesistenti, ma 
gl'individui stessi in quanto hanno uno scopo comune. 
l ' u n i t à giuridica del sindacato 187 
Per tal modo lo scopo, come, del resto, avviene sempre nel diritto, 
determina la formazione e l'ordinamento delle associazioni; lo scopo 
comune diventa un centro di attrazione per tutti gli individui che 
tale scopo perseguono. Così sorge un agglomerato in cui nascono non 
solo relazioni tra singoli componenti, ma altresì relazioni tra questi 
e il gruppo, e tra il gruppo e altri individui o gruppi estranei. 
Tale è la formazione sociale. Essa necessariamente dà origine a 
una formazione giuridica; perchè i rapporti sociali qui delineati de-
vono necessariamente tradursi in rapporti di diritto. Questi possono 
arrivare fino ad investire il gruppo come complesso unitario, tenuto 
insieme da un unico fine. Per tal modo, di fronte alle persone singo-
le, sorgono le persone collettive. La personalità corrisponde sempre 
all'idea di uomo (secondo me anche nelle fondazioni, come ho 
accennato); ma non di un uomo singolo, come avviene nella termi-
nologia volgare. Il diritto è proprio non soltanto <( dell'individuo », 
ma «degli individui» legati tra loro da rapporti speciali. In que-
sta pluralità gli individui non sono più considerati come «singuli», 
ma nel loro carattere di «socii», e nella loro posizione di «univer-
si ». Sebbene l'individuo mantenga sempre la sua qualità di ente sem-
plice, a sè stante, separato dagli altri, non si ha riguardo a tale aspetto, 
ma agli individui complessivamente, in quanto sono uniti, all'unione. 
Perciò tali unioni vengono configurate appunto come organismi, 
con parola presa dalle scienze naturali, e, dopo il grande progresso 
di queste, ormai comunemente imposta anche alle scienze morali. 
Tendenza codesta, tra parentesi, di cui conviene diffidare, ma che 
nel presente caso serve a dare un rilievo quasi plastico al concetto 
giuridico. Vi è, infatti, una specificazione di parti, raccolta in un 
insieme unico; vi è, a sua volta, un tutto che domina le parti; vi è 
una forma che contiene una sostanza; vi è una vita e vi è un intento 
comuni, o almeno coordinati. 
La concezione delle collettività giuridiche risale (e come poteva 
essere altrimenti ?) al diritto romano, che ne avrebbe fatto una « spe-
cies», e in esso questa non si riferisce soltanto alle cose. Il diritto 
romano distingueva appunto la persona singola dalle persone col-
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lettive: «sive singularis, vel populus, vel curia, vel collegium, vel 
corpus» (Ulpiano, 4, 2, 9, § 1). E in altri luoghi: «universitas, 
ordo, societas, sodalicium, foedus », ecc., perchè larga è la specifica-
zione di tali collettività: dall'individuo la scala dei corpi collettivi è 
ascendente, e si esaurisce soltanto, nel Cristianesimo, con la compren-
sione della intera umanità : « membra sumus corporis magni ». 
5 . Ma, ai nostri fini, giova osservare soltanto che dal fenomeno 
semplice dell'associazione, quando esso diviene più raffinato, per dir 
così, più intensificato e più stabilizzato, sorge quella persona collet-
tiva che, in senso particolare e tecnico, si chiama corporazione: dalla 
(( societas » al « corpus » (4). 
Le due forme sono nettamente distinte nella storia e si distin-
guono concettualmente; ma alcuni principii sono frammisti; e così 
spesso li ho mantenuti e li manterrò nel presente scritto, per pro-
cedere più speditamente nella non facile via. 
Il criterio fondamentale, che contraddistingue la corporazione in 
confronto alla semplice associazione, è che la capacità subiettiva di 
diritti ed obblighi, cioè la sua personalità, sta nel tutto anziché nei 
singoli, perchè la corporazione ha di per se stessa capacità di volontà 
e di azione per uno scopo. 
In questa posizione, quindi, della corporazione, come corpo uni-
tario distinto dagli elementi che lo compongono, gli individui pas-
sano in seconda linea, e rimane in considerazione la loro risultante, 
la persona giuridica complessiva. Dal punto di vista della corporazio-
ne, i componenti vengono riguardati come fusi in essa, e quindi ad 
essa subordinati. 
Un'ulteriore analisi darà una più completa comprensione e spie-
gazione di ciò. 
Anzitutto vediamo la differenziazione tra la corporazione e le 
singole parti che la compongono. Essa combacia tanto poco coi suoi 
(4) Si richiama fin d'ora particolarmente la necessità di non cadere in equi-
voco, confondendo questo significato tecnico-giuridico tradizionale di « corporazio-
ne » col diverso significato attribuitole dalle ultime leggi italiane. 
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componenti, che, come è noto e come si accennerà meglio in seguito, 
gli individui mutano, la corporazione non muta. Dice marcatamente 
Alfeno Varo (Dig. 5, 1, 76) a proposito di un collegio di giudici: 
« etsi omnes iudices mutati essent, tamen et rem eandem, et iudicium 
idem, quod antea fuisset, permanere ». E anche nel caso che questa si 
riducesse ad un individuo solo, la sua personalità rimarrebbe distinta 
dalla personalità di questo. Anzi, più ancora, nel diritto inglese, si 
giunge a tal punto di astrazione differenziativa tra l'ente e i suoi 
membri, che vengono riconosciuti come corporazioni enti costituiti 
da un solo individuo, per esempio il Vescovo; basta che vi sia uno 
scopo determinato. E tale aspetto gli inglesi caratterizzano con una 
frase che può sembrare un bisticcio, ed è invece densa di senso giuri-
dico, come «la corporazione nella sua capacità corporata». 
Analogamente avviene esaminando la corporazione nella sua for-
mazione. Anche qui la realtà sociale e la sostanza delle cose precedono 
la formazione giuridica e le danno fondamento. 
I singoli, componendosi insieme nell'ente collettivo, danno ori-
gine a una nuova formazione psicologica, diversa dalla psicologia 
individuale. « Cum duo faciunt idem, non est idem », dicevano i 
vecchi scolastici. Poiché, come non vi sono due uomini identici, così 
non vi sono due menti, e tanto meno due volontà e due azioni iden-
tiche. Dall'unione dei due sorge un terzo risultato nuovo, o, per me-
glio dire, diverso. E' evidente che tra due entità disuguali non si 
può fare una somma aritmetica. Avviene invece una combinazione 
che riduce la varietà delle parti ad unità nell'ente collettivo, e che dà 
così per risultato un volere distinto da quello dei singoli, con carat-
teri nuovi, talora non esistenti nei singoli che lo compongono. Certo, 
se si assume troppo rigidamente, codesta diventa una sottigliezza lo-
gica. E' innegabile che in idee molto semplici vi può essere tra due 
persone una concordia fondamentale; ma non vi può essere identità, 
e quindi il tratto logico resta sempre. E, anche praticamente, vedia-
mo, nel dibattito tra due opinioni contrarie, sorgerne spesso una terza 
diversa. Ciò si rileva specialmente negli organi collegiali, le cui de-
liberazioni, spesso, hanno un contenuto quale nessuno dei membri 
avrebbe saputo e voluto fissare da sè solo, e che risulta appunto dalle 
190 s c r i t t i vari di d i r i t to pubblico 
modificazioni reciproche delle diverse volontà consenzienti e dall'eli-
sione di quelle dissenzienti. Per riferirci ad un esempio anche troppo 
pedestre, Tizio può ritenere che una cosa valga otto, Caio che valga 
cinque; se essi si persuadono reciprocamente che valga sei, è evidente 
che il risultato non preesisteva in alcuno dei due. 
La convivenza sociale fa sì che gli individui esercitino un com-
plesso di azioni e reazioni vicendevoli; e questo scambio di influenze, 
più o meno efficaci, produce sentimenti e idee comuni o prevalenti. 
Se non si pone mente a ciò, si cade nel solito errore di logica astratta 
per cui si considera la società come composta di unità uguali. Invece, 
in questo momento, bisogna considerare, più che non gli uomini, la 
società nelle forze che entro essa si sviluppano: l'uomo maturo e il 
fanciullo, la persona colta e l'analfabeta, Bismarck e un facchino, 
dicevano, anni or sono, i tedeschi, non recano lo stesso apporto nella 
società. E sono, inoltre, forze sociali, non individuali; cioè queste ul-
time si compongono, ma anche si deformano nelle prime; e ad ogni 
modo ne sono affatto distinte. E' appunto una forza sociale, diversa 
dalle individuali, che costituisce la base della personalità giuridica 
delle corporazioni, come, del resto, questo è comunemente il processo 
con cui si formano tutti i sentimenti sociali, dai massimi come i giu-
ridici, ai minimi come quelli della moda. 
6. E, prescindendo anche dalla volontà, gli interessi stessi se-
guono il medesimo procedimento di questa, nella differenziazione 
prima e nella fusione poi. 
Certamente l'interesse del singolo spesso coincide con l'interesse 
del tutto; ma, appunto perchè « coincide », non si « identifica », bensì 
rimane specificato, a sè, spesso uguale, ma anche eventualmente di-
verso. 
Ciò anche perchè gli interessi individuali possono essere così vari 
e complessi, che non consentano di venire identificati con quelli del-
l'ente collettivo. Tra gli interessi dell'individuo, uno può accordarsi 
con l'interesse dell'ente, ma l'altro può non accordarsi. E ciò dimo-
stra ulteriormente la differenziazione tra i due interessi. 
Anche in questo punto la composizione sociale si ripercuote 
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nella forma giuridica; anzi è il sostrato su cui la forma giuri-
dica si erige. Come col combinarsi degli individui si costituisce 
un ente che ha unità di volere e di azione, individualità in senso 
psicologico e sociale, distinta da quella dei componenti, così que-
st'ente assume pretese ed obblighi, distinti da quelli dei suoi compo-
nenti, e, sebbene fondato su questi, acquista una individualità di di-
ritto, una personalità, col riconoscimento che gli viene dall'ordina-
mento giuridico. Solo lo Stato non ha bisogno di riconoscimento este-
riore, in quanto si vale di un riconoscimento interno, dell'autoricono-
scimento, con un procedimento che qui è superfluo spiegare. 
Se così non fosse, se i diritti e gli attribuiti del tutto non fossero 
differenziati dai diritti e dagli attributi dei singoli componenti, non 
si potrebbe avere la personalità del tutto, ma soltanto la personalità 
dei singoli. E già i romani, in un loro principio famoso e decisivo, 
avevano distinto i diritti e gli obblighi della corporazione considerata 
come un sol tutto, tagliandone fuori interamente le persone dei com-
ponenti: «si quid universitati debetur, singulis non debetur: nec 
quod debet universitas singuli debent » (Dig. 3, 4, 7, § 1). 
Così si viene a formare una personalità giuridica collettiva, che, 
anche rispetto ai suoi componenti, è inconfondibile, individuata, au-
tonoma. Ed è tanto nettamente specificata, che si trova in rapporti 
non solo di confronto, ma anche in eventuali rapporti di contrasto, 
sia con gli estranei, sia con i suoi stessi componenti. Questo secondo 
momento giuridico viene sempre più nettamente a differenziare la 
corporazione dai suoi membri. Poiché non si può ipotizzare una par-
te, se non in contraddizione «logica» con l'ipotesi del tutto. 
Tali ci sembrano i principii fondamentali della corporazione, su 
cui ho insistito e insisterò, perchè risolvono senz'altro il que-
sito propostoci e molti altri che si potrebbero proporre, e delineano 
la caratteristica sociale e giuridica del sindacato. 
7. Per difendere tale configurazione della corporazione, e per 
meglio svolgerla, osservo che essa evita, se non mi inganno, gli scogli 
di due tendenze opposte: il realismo e la metafisica, la realtà soltanto 
realtà e l'idea soltanto idea, la corporazione considerata come imme-
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desimata nei suoi membri e la corporazione considerata come una 
« finzione ». 
Veniamo anzitutto alla cosiddetta idea romanistica della finzio-
ne, nella selva intricata di teorie giuridiche, di cui è fertile questa 
materia. E dico cosiddetta, perchè non poteva sorgere nella mente 
pratica dei romani, bensì poteva e doveva sorgere nelle posteriori scuole 
romanistiche dominate dal misticismo medievale. Anche nelle scuole 
moderne essa è, più o meno temperatamente e consciamente, diffusa. 
Era certamente romana l'idea di finzione, ma con ben altro signi-
ficato. Non sappiamo se sia mai stato rilevato il curioso equivoco che 
si fa tra il vocabolo « finzione » delle lingue moderne, e la parola 
(( fictio » nella lingua latina e nel diritto romano. A parte il signifi-
cato tecnico di « fictio » contrapposto alla « praesumptio », si sa che in 
latino (( fingere » significa « formare », e solo eccezionalmente e per 
metafora significa immaginare qualcosa di irreale. Invece nella teoria 
della finzione, la persona collettiva sarebbe una mera finzione della 
legge, poiché nella realtà non vi sono che persone singole. Si attribuisce 
capacità di volere e di azione a un'unità inesistente e fittizia, formata 
dalla nostra mente o dalla legge, soltanto perchè è più comodo nel 
raziocinio giuridico considerare la totalità che non i singoli, i quali 
soltanto hanno vera e reale esistenza giuridica. Ma, oltreché così si 
configura un diritto senza soggetto, il che è assurdo, il ragionamento 
di questa scuola procede necessariamente attraverso criteri metafisici, 
non corrispondenti alla realtà giuridica. La stessa idea-base di finzio-
ne è un concetto non corrispondente alla vita, il quale informa tutto il 
ragionamento con la tendenza a considerare come fatti reali le ipo-
tesi astratte. 
La personalità degli enti collettivi, invece, è veramente fondata 
su qualche cosa di reale, poiché la realtà è costituita dagli individui 
stessi, sebbene non riguardati come a sè stanti, bensì in certe 
loro particolari movenze, che danno origine ad atteggiamenti giuri-
dici diversi dagli individuali, cioè sociali, e a particolari rapporti, i 
quali, composti tra loro e sintetizzati, delineano una figura giuridica 
diversa da quella propria ai singoli componenti. Evidentemente reali, 
non fittizi, sono i bisogni e gli interessi di un gruppo sociale; il quale 
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così si manifesta come la forma di esistenza di uomini legati tra loro 
da un fine speciale, riconosciuto come degno di protezione giu-
ridica. 
8. Esagerazione opposta è quella della scuola organica, che con-
sidera la società come un organismo animale, o almeno come un 
organismo psichico. Tale scuola è chiamata talora scuola realistica, 
appunto perchè concepisce la persona collettiva come una realtà vi-
vente, sebbene diversa dalla realtà delle persone singole. Ma la qua-
lifica è inesatta, essendo tutt'altro che realistico il carattere di questa 
scuola, il quale costituisce anzi una metafisica a rovescio, come era 
in gran parte il positivismo dell'ultimo secolo, fondato su ipotesi che, 
per essere tratte dalle scienze naturali, non sono meno fantastiche 
della vecchia metafisica giuridica. Tale scuola confonde, come è stato 
già molto facilmente osservato, la somiglianza della società all'orga-
nismo animale con la identità; anche se in taluni punti è obbligata 
a differenziare i due concetti, scambia la metafora con la realtà, e 
foggia immagini astratte che non hanno rispondenza col fatto con-
creto. Così essa ricade proprio nell'errore della teoria opposta, quella 
della finzione, ed è costretta a ricorrere, spesso ancor più di questa, 
ad allegorie ed a concetti nebulosi ed evanescenti. 
Ulteriori critiche a questa tendenza non sarebbe qui il luogo di 
fare, e, del resto, sono ben note. 
9 . Giustamente quindi una terza scuola, germanica come la 
seconda, sorse in reazione a questa. Ed è scuola veramente realistica; 
ma tanto aderente al fatto frammentario, che, più che non realistica, 
talvolta diviene empirica. Così, per questa scuola, ambedue le prece-
denti tendenze si fondano su finzioni; e ciò che è finto non esiste, 
appunto perchè è finto. E non esiste, infatti, un tutto diverso dalle 
parti. Bisogna smetterla, conclude questa scuola, con immagini che 
non rispondono alla realtà (5). 
(5) Sono stato molto parco di citazioni, perchè avrebbero portato troppo lon-
tano. Così qui mi riferisco soltanto a MAX VON SKYDF.L, considerato generalmente 
come caposcuola, anzi, come lo chiama il VANNI (Lezioni di filos. del dir., Bolo-
gna, 1906, p. 171), «il più realistico tra gli scrittori di diritto pubblico»; anche 
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La teoria realistica ha il merito di marcare, contro le teorie pre-
cedenti, il concetto che solo gli uomini possono considerarsi come 
soggetti di diritto, non enti finti, oppure organismi naturali che non 
perchè posso riassumere la sua teoria non solo dalle sue opere, ma sopratutto dai 
lunghi dibattiti avuti nella corrispondenza con lui, durante gli anni in cui egli volle 
tradurre un mio lavoro giovanile (L. Rossi , Die neuere Literatur d. Verf. R. ecc., 
in Krit. Viertelj., 1895-99) ° anche posteriormente. D'accordo nella parte negativa, 
contro la concezione delle persone giuridiche e dello Stato nella teoria della finzione 
e nella teoria organica, il dissenso rimase nella parte positiva. Nella parte negativa 
avevo rincalzato i suoi argomenti, osservando, tra l'altro, contro la teoria organica, 
che « Menenio Agrippa, il famoso autore della parabola politica del corpo e delle 
membra a proposito delle parti sociali che si compongono in un solo corpo, sarebbe 
stato forse meno sbalordito nel vedere una ferrovia, che non nell'apprendere il 
modo col quale la sua graziosa allegoria è stata mutata in teoria scientifica dello 
Stato e dei corpi collettivi ». E sopratutto avevo, in generale, riconosciuto che il 
Seydel faceva una giusta reazione contro la tendenza della scienza tedesca alla ri-
gidità e sottigliezza sistematica, all'astrattezza delle formule rispondenti soltanto a 
schemi teorici, in una parola ad un soverchio « costruzionismo » ; al qual proposito 
gli rammentavo un termine molto espressivo di BISMARCK (Reden ecc., 22 gennaio 
1882), quando dice che le concezioni politiche germaniche spesso vanno «in einem 
Wolkenkuckucksheim », nel paese nebuloso del cuculo. Nella costruzione positiva, 
invece, il punto di vista era diverso, se non opposto. Come tipo della persona collet-
tiva il Seydel poneva lo Stato, e osservava che lo Stato, come ente complesso, non 
esiste : esiste solo un popolo dominato da un potere politico ; esistono soltanto go-
vernanti da un lato e governati dall'altro, separati tra loro. Qualsiasi legame con-
cettuale che faccia un tutt'uno tra governo e popolo per crearne lo Stato, è una 
finzione astratta, e quindi non reale, e quindi non esistente. Non valeva obiettargli, 
da parte mia, che questi due termini, governo e popolo, si congiungono nello Stato; 
perchè, politicamente, il popolo è materia senza forma, il governo è forma senza 
materia. Bisogna, dunque, configurare una concezione unitaria, che raccolga in sè 
l'elemento materiale e l'elemento formale per avere lo Stato; altrimenti si sbocca 
in quel soverchio atomismo o individualismo, da cui il Seydel stesso è ben lontano. 
E non valeva neppure ricordargli l'insuperabile (sebbene ormai dimenticata o 
quasi!) definizione ciceroniana (De re pubi., L, 25, 39): «res publica est res populi ; 
populus autem non omnis hominum coetus quoquo modo congregatus, sed coetus 
multitudinis iuris consensi1 et utilitatis communione sociatus ». Il punto di vista del 
Seydel era troppo radicato in un metodo assolutamente rigido per poter smuovere la 
convinzione di lui. Nè maggior fortuna ebbe un esempio di concezione di una plura-
lità ridotta a collettività unitaria, coll'aspetto, così, di una figura complessiva : l'esem-
pio del popolo in un momento caratteristico, cioè non quando viene considerato come 
semplice materia dello Stato, ma quando in alcuni Stati agisce in qualche funzione 
di democrazia diretta come nel referendum. Allora non si può negare che sia un 
organo di Stato, dotato quandi di unità. Ma il Seydel obiettava che non è giuridico il 
concetto di organo, e che l'unità era un'aggiunta ingiustificata, perchè il popolo nel re-
ferendum non è che « quel milione di individui, tra loro separati, tanto che votano chi 
• in un modo, chi nell'altro ; neanche in questo caso, il popolo assume unità, e tanto me-
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esistono. La società ha un'individualità simile all'individualità uma-
na, ma, per quanto si faccia, rimane sempre pluralità costituita da 
unità molteplici, le quali sole hanno vita e coscienza; e l'ente appun-
to sorge a vita e trae coscienza soltanto attraverso le unità individuali. 
E, sebbene distinta dagli individui, la società è sempre composta di 
no personalità che funge da semplice mezzo per portare a compimento giuridico 
un atto, la formazione di una legge ». E concludeva sempre che il popolo è dato dai 
« cittadini dominati da un potere pubblico » ; tutto il resto si informa « a una me-
tafisica politica, che pone in essere concetti giuridicamente non reali e quindi inesi-
stenti ». Venendo poi, più direttamente, alla persona giuridica, gli abbozzavo qual-
che concetto, ricordato ora anche nel presente articolo. T r a l'altro gli osservavo 
che è reale, non fittizio, il fatto che io voglio e faccio diversamente quando sento 
il mio dovere di padre, di cittadino, di socio in genere, che non quando sento esclu-
sivamente la mia personalità d'individuo; non provo allora gli stessi impulsi, non 
percepisco gli stessi legami, non soggiaccio agli stessi imperativi e alle stesse norme. 
E a questi miei sentimenti corrispondono rapporti giuridici, di cui lo Stato può 
tener conto per specificarne una figura di personalità. Ma il Seydel rispondeva che 
« quest'ultima deduzione è gratuita » ; perchè « il precedente ragionamento non conduce 
necessariamente alla conseguenza che sia data origine a un nuovo ente : le qualità 
personali restano sempre individuali. E come per l'unione di diversi uomini non sorge 
un nuovo uomo, cosi per l'unione di diverse volontà non sorge una nuova volontà, 
ma rimane sempre una pluralità di volontà ». Insomma, partendo da due punti cosi 
diversi, era difficile potere poi camminare insieme; viceversa quasi tutte le altre 
parti del lavoro citato sono concordi. A d ogni modo, tenendo cosi la disputa sul 
terreno scelto dall'avversario, si può almeno comprenderlo. Invece il Seydel non fu 
bene interpretato dalla maggior parte degli autori tedeschi. L o intese meglio il 
Vanni ; ma non perfettamente. L a critica fondamentale che il Vanni fa alla conce-
zione dello Stato nel Seydel è che questi non veda nello Stato l'ordinamento giuri-
dico. M a ciò si spiega col suo metodo ; il quale poi, proprio in questo caso, gli evita 
un errore. Infatti l'ordinamento giuridico (notisi, non l'ordinamento politico), quando 
lo si consideri a sè, non esiste come ulteriore elemento dello Stato, diverso dai 
cittadini, dal territorio e dall'ordinamento politico : appunto anche nel territorio veniva 
innestato all'epoca feudale, quando il diritto era legato al possesso della terra. 
E così, con l'osservazione del Vanni, si cade nell'inconveniente, tanto facile, di 
lasciarsi troppo impressionare dagli ordinamenti vicini a noi, anziché allargare 
la veduta ad un orizzonte più vasto. Si prende in considerazione, cioè, la forma 
dello Stato moderno, lo Stato secondo il diritto, laddove la teoria dovrebbe essere com-
prensiva di tutte le forme di Stato; e allora la concezione del Seydel non sarebbe 
poi così assurda per quanto riguarda il comune denominatore di tutti gli Stati stori-
camente considerati. Venendo invece agli enti collettivi in genere, che a noi più inte-
ressano, si può osservare che negli enti collettivi minori ha più fondamento l'osser-
vazione che il Seydel trascura l'ordinamento giuridico; cioè vede troppo la mate-
ria, ma non la forma ad essi impressa da tale ordinamento. A maggior ragione poi 
tutto ciò si può af fermare per i giuspubblicisti seguaci, come il Bornhak, il Lingg, ecc. 
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individui; e i suoi stessi fini essenziali sono sempre sentiti dagli in-
dividui. 
Tuttavia la teoria realistica, considerando gli individui in modo 
esclusivamente singolare, può forse spiegare le associazioni semplici, 
ma non arriva a spiegare le corporazioni, oppure confonde le une e 
le altre. 
Invece anche col riconoscimento giuridico della corporazione, 
come si è veduto, non si creano enti artificiali, ma si elevano a sog-
getti di diritto enti reali, che già socialmente esistevano, che hanno 
un sostrato socialmente reale d'interessi collettivi. 
Così, prima di essere creazione della legge, la corporazione è 
l'esistenza spontanea d'una collettività, che ha appunto un'attitudine 
naturale a volere e ad agire, perchè polarizzata verso un interesse 
generale ad una determinata cerchia. La legge la raccoglie e la con-
sacra; prima della legge la corporazione si fa valere come sa e come 
può, secondo che avviene, ad esempio, nelle società di fatto. Prospettata 
sotto tale luce la corporazione, questa personalità di diritto che si erge 
sopra una personalità sociale, non sappiamo dove stia la finzione arti-
ficiosa. E' veramente naturale : non vi è quindi l'invenzione di un fatto 
insussistente nella realtà, ma la semplice spiegazione di un fatto 
reale. 
E' veramente naturale la persona collettiva, data la naturalezza 
dell'istinto sociale e dell'interesse che ne eccita la costituzione. L'e-
sempio più evidente di questa concezione di persona collettiva è la 
famiglia. Qui i singoli vengono riguardati nella loro qualità «fami-
liare », di padre, di figlio, di marito, ecc. ; vengono considerati dal 
punto di vista della modificazione che su loro esercita questo legame 
di fatto, dando a loro particolari diritti e particolari obblighi; e con 
l'unione di queste modificazioni in una figura unica, si ha appunto 
la concezione specifica che si dice famiglia. Come si ha lo Stato, di 
cui nessuno vorrà negare la naturalezza, dove si chiamano «cit-
tadini » i singoli che ne fanno parte e che agiscono sotto questa veste; 
e dove il popolo viene bensì considerato come unione di individui, 
ma sotto una speciale proiezione, per fini trascendenti quelli degli 
individui stessi. E come si ha la corporazione, pure naturale gene-
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ricamente, ma determinata in diverse forme specifiche, secondo i bi-
sogni dei tempi, la quale si fonda pure sui suoi componenti, ma sem-
pre sotto una determinata visuale. 
In altri termini, la scuola realistica pretende che la coscienza 
autonoma, necessaria alla costituzione della personalità, esista soltan-
to nell'individuo. Invece, anche nell'ente collettivo si forma una co-
scienza particolare e distinta, sebbene con un processo diverso da 
quello con cui si forma la coscienza individuale. Cioè, per ripetermi 
sotto altra forma, gli individui partecipano all'ente collettivo, non 
come individui, ma nella loro qualità di soci, nella loro capacità di 
soci, nei loro diritti e doveri di soci, insomma di parti di quel tutto 
specifico che ha norme, mezzi o cosidetti organi, e sviluppi di vita 
veramente suoi propri, che riassume ed unifica in sè alcune staccate 
qualità personali, assorbendo ed elaborando soltanto l'aspetto che li 
determina « soci », e lasciando invece gli individui liberi e slegati per 
ogni altra attività. 
10. L'aver voluto ridurre in breve questa complessa e difficile 
materia, può certo prestare il fianco ad equivoci; ma è a sperare 
che queste elementari considerazioni si intendano nel loro giusto 
valore. Così, per evitare il rimprovero di cadere nell'una o nel-
l'altra delle tendenze criticate, conviene tener presente che, nella per-
sona collettiva, da un lato, la materia si deve considerare come coin-
cidente coi componenti; ma, d'altro lato, è diversa l'essenza sociale 
e la forma giuridica. E così potrebbe sembrare che talora io accetti 
le astrazioni e i concetti ideali, e che talora li respinga. Gli è che si 
deve respingere l'ideale, quando ha il nulla dietro di sè, come nella 
teoria della finzione; laddove l'ideale, quando è fondato sul reale, 
non è inesistente, come vorrebbe la scuola realistica, poiché non è che 
la generalizzazione della realtà, secondo che, del resto, è, in certo sen-
so, tutto il diritto realisticamente considerato. 
I romani stessi, veri realisti, hanno usato dell'astrazione — quan-
do la si intenda non come scissione dal reale, ma come elevazione sul 
reale — in modo estremamente fine. Mi sovviene un ben noto esem-
pio, che non è veramente del diritto romano classico, ma che certo 
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è nella linea di questo, e che viene a meglio illuminare anche il no-
stro punto di vista circa la corporazione. L'ipoteca, dicevano i vecchi 
giuristi, «est tota in toto et tota in qualibet parte». La mostravano, 
quindi, diffusa nel tutto e nello stesso tempo localizzata nelle mini-
me parti; concreta e discreta; e così distinguevano un diritto frantu-
mato, ma lo sintetizzavano poi nel tutto. Appunto ciò vale anche per 
la corporazione, alla quale il lettore potrà fare senz'altro l'appli-
cazione di questo concetto romano. 
Per tal modo, codesta totalità della corporazione, che prescinde 
dalla considerazione delle parti, non è poi così difficile ad essere spie-
gata. Mi risuona qui all'orecchio un'antica — e ahimè lontana! — 
reminiscenza di studi classici, nella quale il « totus » è contrapposto 
agli « omnes » : il primo- concetto delinea una complessità, una inte-
rezza, il secondo non delinea che una raccolta meccanica di unità, 
una somma numerica. La totalità, dunque, supera e assorbe gli ele-
menti frammentari: la individualità dei membri non è rilevante di 
fronte al tutto. Vi possono essere conflitti interni; ma questi non ven-
gono affatto a scalfire l'unità dell'insieme. I conflitti si presuppon-
gono soltanto esterni, cioè dei gruppi con altri gruppi. E' codesto un 
fenomeno generale a tutte le cerchie giuridiche, fino al diritto inter-
nazionale, dove si guardano gli Stati in senso unitario, indipendente-
mente dai loro eventuali dissensi interni, e operanti per mezzo dei 
loro organi rappresentativi. 
Quanto al conflitto degli interessi entro un ente particolare, si 
può ricorrere all'esempio dello Stato, che è il maggior organismo cor-
porativo-istituzionale. Vi sono dei momenti in cui l'interesse di que-
sto non corrisponde necessariamente all'interesse dell'individuo. Non 
foss'altro, lo Stato impone all'individuo degli obblighi che contra-
stano col diretto e prossimo interesse di questo, quando stabilisce 
imposte, servizio militare, ecc. Ma non vi è ragione perchè tale cri-
terio non si allarghi anche ad enti minori; e vediamo appunto che 
l'interesse individuale non coincide sempre e necessariamente con gli 
interessi degli enti minori, come i Comuni e come i sindacati. Così, 
anche per questa via, si viene alla solita dimostrazione della diffe-
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renziazione radicale tra l'interesse del singolo e l'interesse dell'ente 
collettivo. 
Naturalmente con ciò non si disconosce e non si sopprime l'indi-
viduo; soltanto lo si mostra in una speciale sua posizione, la posi-
zione sociale, che dà vita a rapporti, ad istituzioni, ad organismi par-
ticolari. Ovviamente il rapporto tra questi organismi sociali e l'indi-
viduo, cioè la misura, per dir così, della socialità, è argomento estra-
neo al nostro tema. 
1 1 . Accogliendo questi capisaldi si potrà solidamente configu-
rare l'unità dei sindacati italiani, e risolvere le questioni che ci siamo 
proposte, poiché tutto ciò che si è detto delle corporazioni in gene-
rale, si può applicare ai sindacati professionali nel loro attuale ordi-
namento. 
Anzitutto i sindacati, per esprimerci con termine filosofico, « tra-
scendono», anzi, nel nostro caso, più esattamente, «superano», l'u-
nione meccanica degli individui che li compongono: — per esten-
sione nella sostanza, per estensione nel tempo, per estensione nello 
scopo. 
Nella sostanza. Oltre che per le ragioni già genericamente espo-
ste, per una speciale caratteristica dei sindacati. Essi sono in origine 
costituiti dai soci, ma curano gli interessi di tutta la categoria profes-
sionale, ivi comprese le persone che non fanno parte del sindacato. L'as-
sociazione professionale è libera, e l'appartenente ad una categoria non 
è affatto obbligato a iscriversi al rispettivo sindacato. Così il sinda-
cato più nettamente si distacca dai soci, estendendosi ad estranei, 
quando appartengano alla categoria professionale. E questo distacco 
diviene ancor più rilevante, se si considera che la categoria è una se-
rie indefinita di persone, per dirla con frase comune se non esattis-
sima, e dove contano anche gli assenti e gli ignoti. 
Nel tempo. Non solo staticamente il sindacato non coincide coi 
suoi componenti; ma neanche dinamicamente, nella sua evoluzione, 
vi corrisponde. Esso si rinnova di continuo; e, mentre alcuni indivi-
dui scompaiono, altri sopravvengono a farne parte. Esso va oltre la 
vita dei singoli; e riguarda perfino i membri futuri. Riproduce ciò 
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che prima si è detto (n. 5) circa la concezione romana ed inglese 
della corporazione. 
Negli scopi. La latitudine comprensiva del sindacato è insieme 
causa ed effetto dei suoi scopi, che sono più larghi di quelli dei com-
ponenti e a loro superiori. Gli scopi ulteriori sono la caratteristica delle 
grandi formazioni storiche, che rappresentano interessi permanenti, o 
almeno stabili, della specie. Così per scopi sociali e giuridici, ente mas-
simo, e diciamo pure corporazione, alla romana, è lo Stato; per scopi 
religiosi è la Chiesa; per scopi d'istruzione è la Scuola; per scopi 
economici vi sono tipi più vari e molto più mutevoli di associa-
zione, ed in Italia, nel presente momento storico, fortemente conso-
lidato il sindacato. 
La personalità di questi enti è più o meno intensa, secondo la 
loro natura e più ancora secondo i tempi e i luoghi. Da un lato essi 
possono discendere verso l'associazione; dall'altro lato salire verso la 
istituzione, quale ente che più si avvicina agli organi dello Stato; ma 
il fondamento corporativo, per quello che riguarda i sindacati ita-
liani, che qui c'interessano, è evidente. 
12. Sempre poi a questo riguardo, ho già osservato la varietà 
e complessità d'interessi, e quindi di scopi, nel singolo, che talora 
possono non accordarsi con quelli dell'ente collettivo cui egli appar-
tiene (n. 5). Tale osservazione ci pone sulla via per configurare an-
cora più positivamente il concetto dell'interesse di categoria, sia nella 
sua portata sociale, sia nella sua portata giuridica. 
A comporre la collettività d'una corporazione non concorre l'indi-
viduo « integrale », ma l'individuo in una determinata sua posizione. 
Così nel sindacato concorre l'individuo nella sua posizione professio-
nale. Fa parte del sindacato degli avvocati non Tizio, ma l'avvocato 
Tizio. Tizio può avere anche altri interessi, talora anche in contrasto 
con quelli di avvocato, in quanto può essere contemporaneamente 
proprietario, ecc.; così che in questo caso l'interesse individuale sa-
rebbe in antitesi logica e pratica con l'interesse del sindacato. Quindi 
nella persona collettiva in formazione, l'aspetto individuale deve rima-
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nere, per dir così, in penombra, e risaltare in luce soltanto l'aspetto 
unitario, come e più che non negli ordinari enti corporativi. 
Per tal modo l'interferenza dell'individuo in varie attività eco-
nomiche, ed eventualmente anche in più sindacati, toglie sempre più 
l'immedesimazione esclusivista di un individuo specifico in un sinda-
cato specifico. 
Tanto più non si può tener conto delle tendenze individuali, 
quando si pensa alla instabilità della vita economica odierna; altri-
menti si verrebbe a considerarla come irrigidita, o, meglio, come ha 
detto, con la consueta recisa efficacia, il Capo del Governo nel discor-
so al Senato del 13 gennaio 1934, si verrebbe a « congelare quella che è 
la realtà della vita economica della nazione, realtà complicata, mu-
tevole, legata a quello che succede nel mondo». 
13. Così dal carattere di totalità, rilevato già in tutte le cor-
porazioni, e specialméhte nei sindacati attuali, siamo venuti, neces-
sariamente, al carattere di unità del sindacato. E' breve il passo fra 
i due concetti; anzi essi si integrano a vicenda. 
Unità nel senso di unificazione di volontà anche dissidenti; il 
contrario quindi dell'uniformità. Presupporre l'uniformità, come ten-
dono a fare i più logici degli avversari, è presupporre l'impossibile. 
In nessuna composizione sociale vi è l'uniformità, come si è detto 
(v. n. 5 e 6): per trovarla bisogna arrivare al singolo. Anzi, volendo 
fare un paradosso, si può dire che neppure qui, a stretto rigore logico, 
si trova l'uniformità; perchè anche l'individuo può essere dubbioso 
e oscillare continuamente nella coscienza del suo interesse. 
Certamente base originaria del sindacato è l'interesse di tutti i 
soci, come l'interesse di categoria è l'interesse generale dei suoi rap-
presentati. Ma ci<j non toglie le pratiche divergenze in casi particolari. 
Accanto allo scopo generale vi sono — in singoli casi concreti e in 
questioni particolari — scopi parziali dei rappresentati, che possono 
essere analoghi, oppure non coincidenti, oppure anche divergenti. Tali 
scopi parziali per lo più trovano nell'ente unitario equa composizione ; 
ma possono trovare anche l'impossibilità della soddisfazione, e conse-
guentemente il loro sacrificio allo scopo perseguito dal sindacato. Ap-
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partiene all'ente collettivo giudicare dell'interesse suo proprio tra gli 
interessi eventualmente contrastanti dei rappresentati, per mezzo dei 
suoi organi, poiché sono appunto questi che portano a compimento la 
volontà e l'azione dell'ente collettivo. Dovrebbe essere codesta una tesi 
indiscutibile, nella legislazione italiana; analogamente come non si 
discute che un Podestà rappresenti un Comune, anche se nel Co-
mune vi è una minoranza che ha interesse contrario e strepita per 
la difesa di tale interesse. Nè si obbietti che i Comuni sono enti terri-
toriali autarchici ecc., perchè gli elementi differenziativi tra Comune 
e sindacato nel nostro caso non hanno influenza. 
14. Si può continuare in questo parallelo tra il sindacato e gli 
altri enti pubblici, perchè anche il sindacato ha carattere di diritto 
pubblico. E, appunto, nelle concezioni avversarie, in fondo, vi è sem-
pre l'eco, sebbene indiretta, di vecchie teorie giuspubblicistiche, tra-
montate già da un secolo, ma che sovente, anche inconsciamente, ri-
pullulano. E' l'atomismo di Rousseau, contro la concezione della 
società e dello Stato intesi organicamente, o, con frase più classica e 
più felice, corporativamente. Così, analogamente al Rousseau e alla 
sua scuola, qualche volta, rara per fortuna, si parla di rappresentanza 
di volontà nel sindacato, mentre si dovrebbe parlare di rappresen-
tanza di interessi. 
Ugualmente come nello Stato, neppure nel sindacato si deve par-
lare di rappresentanza degli individui. 
A torto si cita talora l'art, n delle «norme d'attuazione» che 
affida ai sindacati la « tutela degli interessi morali e materiali dei 
loro rappresentati». Non si deve prendere letteralmente questa fra-
se; poiché non bisogna dimenticare che si tratta di un ente di di-
ritto pubblico, e quindi di rappresentanza di diritto pubblico, ,ben 
diversa da quella di diritto privato. Come nello Stato la rappresen-
tanza non è rappresentanza degli individui, ma della nazione, analo-
gamente avviene nel caso nostro. In una categoria di mille individui, 
mille individui non sono il sindacato; come quaranta milioni d'ita-
liani non sono lo Stato italiano. Gli individui sono la materia della 
corporazione o del sindacato, come la popolazione è la materia dello 
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Stato. Ambedue assurgono poi a personalità con l'organizzazione che 
dà la forma (intesa non nel senso volgare ma filosofico) alla sostanza. 
E con la stessa portata, non con portata giuridico-privatistica, 
si deve interpretare l'art. 55 della legge, quando parla di «rappre-
sentanza legale di tutti i datori di lavoro e lavoratori della catego-
ria»; dove si può anche aggiungere che quindi non se ne parla sotto 
un aspetto specifico e in un campo limitato; quello della «rappresen-
tanza legale ». Mentre poi in senso esplicitamente e felicemente giu-
ridico la Carta del lavoro (Dich. Ili) afferma che « solo il sindacato 
legalmente riconosciuto ha il diritto di rappresentare tutta la ca-
tegoria di datori di lavoro e di lavoratori per cui è costituito; di tu-
telarne, di fronte allo Stato e alle altre associazioni professionali, gli 
interessi », ecc. Come del resto la legge sindacale stessa parla, in vari 
punti, delle categorie professionali «per cui l'associazione sindacale 
è costituita ». 
15. L'esame del carattere di diritto pubblico del sindacato im-
plicherebbe nientemeno che la critica della tanto dibattuta distin-
zione tra diritto pubblico e diritto privato. Qui basti soltanto accen-
nare all'osservazione elementare che la persona giuridica pubblica è, 
più specificatamente della privata, ordinata ad attuare la soddisfa-
zione di interessi e a raggiungere scopi che sono, oltre che suoi, anche 
dello Stato. Probabilmente «pubblico» è una corruzione del ter-
mine arcaico « populicus » ; certo si fonda sul concetto di « popolo ». 
E appunto nell'ordinamento sindacale si riscontra un interesse popo-
lare, cioè dell'intera collettività nazionale. 
Già anche senza il concetto specifico di diritto pubblico, e tenen-
do conto soltanto di una veduta generale, la concezione del singolo si 
allontana da quella della categoria per il criterio di individuazione 
dell'interesse del singolo e quello dell'interesse di categoria, com-
pletamente diversi tra loro: l'uno tende naturalmente al suo torna-
conto individuale, almeno in una certa misura, mentre l'altra perse-
gue una utilità più larga. 
Ma tanto più rilevante poi diviene la differenziazione, quando il 
sindacato assuma uno scopo pubblico, e quindi un carattere d'interesse 
pubblico. 
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Infatti, con la legge del '26, il sindacato assunse finalità trascen-
denti l'interesse dei soci e della stessa categoria professionale, precisa-
mente in rapporto a caratteri di diritto pubblico. La legge non si accon-
tenta di assegnare al sindacato lo scopo di tutelare l'interesse dell'intera 
categoria, cioè l'interesse generale, ma gli affida anche la composizione 
di questo con gli interessi di categorie contrapposte, e la subordina-
zione degli interessi di ogni categoria « agli interessi superiori della 
produzione », cioè a un interesse « ultragenerale », come pure l'ho 
altra volta chiamato (6). 
E, sempre in rapporto agli scopi, questi non fanno del sinda-
cato una semplice associazione di lavoro o di produzione, ma trag-
gono dalla legge una rilevante amplificazione etica, quando, tra l'al-
tro, vengono conferiti al sindacato « scopi di assistenza, di istruzione, 
di educazione ». Si delinea con ciò una integrazione delle forze indi-
viduali, una reciproca cooperazione, un rafforzamento dei deboli, cioè 
scopi eminentemente pubblici, o sociali che dir si voglia. 
E inoltre, la forza d'attrazione del sindacato, come l'ho nel ci-
tato articolo chiamata, che accentra sotto il suo potere anche gli 
individui della categoria non socii del sindacato, viene a deformare 
il contenuto naturale della persona collettiva privata ed a trasfor-
marlo in contenuto di diritto pubblico. 
16. Ma un altro momento specifico è ancora più decisivo per 
delineare la personalità di diritto pubblico del sindacato: l'attribu-
zione ad esso di un « jus cogens », perchè questa è una caratteristica 
fondamentale del diritto pubblico, la quale parte dal presupposto 
che lo Stato deve raggiungere in modo assoluto i fini che si propone, 
anche indirettamente per mezzo di organismi autarchici minori, co-
me i sindacati. E tale diritto del sindacato è specificatamente deter-
minato con l'attribuizione a questo di poteri disciplinari e di funzioni 
normative, esplicantisi mediante speciali sanzioni e procedure, con 
competenza esclusiva ed assorbente in materia di contratti collettivi 
di lavoro, con veri e propri diritti fiscali applicati anche ai non iscritti 
al sindacato, e così via. 
(6) Cfr . L. Rossi , La legittimità dell'intervento ecc. ; in questo volume, pag. 177. 
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La supremazia del sindacato sui suoi rappresentati si può avvici-
nare, entro certi confini, alla sovranità dello Stato. Allo Stato, anche 
nelle sue forme più democratiche, è riconosciuta la sovranità; così il 
sindacato di diritto pubblico, che è un organismo che oggidì più imita 
lo Stato (per alcuni rispetti, come per il potere disciplinare, più che 
non certi enti locali), è dotato di una speciale autorità sui suoi soci 
e anche su estranei della stessa categoria. 
Nè si obietti che il parallelo non corre, perchè lo Stato è inve-
stito di quella sovranità, che, invece, non è propria del sindacato. 
Ciò significa semplicemente che nello Stato vi è una supremazia più 
marcata, cioè la supremazia limitata esclusivamente dalla sua volon-
tà, mentre nel sindacato la supremazia è limitata anche da una vo-
lontà estranea, dallo Stato: l'uno ha la limitazione dall'interno, ossia 
da se stesso, l'altro dall'esterno. Per di più la formazione e l'azione 
del sindacato non è sottoposta soltanto alla vigilanza dello Stato, ma 
anche alle direttive di questo. Così pure l'ambito dello Stato è gene-
rale, quello del sindacato è parziale, anzi affatto circoscritto ai limi-
tati fini per cui esso è stato riconosciuto. Ma ciò non toglie che il 
processo di formazione logica e la configurazione giuridica non cor-
rano in analogia. 
Le accennate costrizioni ai singoli rinsaldano nel sindacato il ca-
rattere di diritto pubblico: ogni abdicazione, anche volontaria, di fa-
coltà nei singoli è già dimostrazione del loro annullamento, in quella 
parte, come individui e della loro subordinazione al tutto; ma allorché 
l'abdicazione non è volontaria ma obbligatoria, si rivela il carattere di 
diritto pubblico, e tanto più forte e completa la subordinazione di-
venta , sempre (intendiamoci !) nella sfera segnata all'azione del 
sindacato. 
Quando perciò si dice dai contradittori che i singoli sono interes-
sati nell'azione del sindacato, si porta un fatto innegabile, ma incon-
cludente. Non è il loro interesse che determina questa azione: essi 
devono semplicemente accettarla in bene o in male, per l'interesse 
della categoria, composto con l'interesse nazionale. Basta richiamare 
quanto in proposito afferma la Carta del Lavoro. 
E si arriva, infine, al momento politico del sindacato, nel senso 
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che questo partecipa ad organi che detengono la sovranità dello Stato, 
come sarà detto in appresso (n. 18). E questo carattere costituisce il 
massimo coefficiente per imprimere al sindacato una sempre più forte 
fisionomia unitaria ed autonoma. 
17. Nè l'ultima riforma corporativa, quella del 1934, produce 
per conseguenza l'attenuazione dell'unità sindacale, bensì, sotto un 
certo punto di vista, la cementa. La corporazione presuppone un sin-
dacato unitario di categoria, per contrapporlo, o, meglio, per giustap-
porlo nella corporazione, e per comporlo in essa a un altro sindacato e 
ad altre forze. Indirettamente ma efficacemente a ciò aderisce, con la 
sua singolare competenza e con la sua limpida visione del fenomeno 
corporativo, anche il Bottai (7), che riafferma appunto l'azione del sin-
dacato, come « esercizio effettivo nel seno della corporazione, organo 
dello Stato, di quei poteri di autodisciplina e di autogoverno che for-
mano il nucleo sostanziale del sindacato ». 
18. Anche un altro punto non si è forse abbastanza osservato: 
le condizioni di maturità giuridica, cui è arrivato il sindacato in Italia, 
attraverso la sua evoluzione storica. 
Tale grado di maturità ha variato secondo i diversi momenti della 
vita dei popoli. Non interessa qui esaminare esattamente e metodica-
mente lo sviluppo storico positivo di questi gruppi, bensì delineare 
schematicamente la storia ideale di tale sviluppo, o, in altri termini, 
l'evoluzione logica della loro figura giuridica. Ne vale la pena per la 
dimostrazione del nostro assunto. 
Questa evoluzione ha percorso tre stadi, che approssimativamente 
si potrebbero chiamare: di fatto, giuridico, politico. 
In ogni società civile esistono gruppi professionali che si polariz-
zano attorno a particolari interessi di classe; soltanto, in una società 
a base puramente individualistica, i gruppi sono associazioni di fatto, 
che si compongono, si scompongono e si ricompongono sotto la pres-
sione di uno scopo affatto temporaneo o anche momentaneo, sporadi-
camente, saltuariamente, senza alcuna norma o direttiva. Anche qui 
(7) G. BOTTAI, in « Dir. del lavoro », gennaio 1934. 
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il diritto c'entra; ma solo in quanto tali gruppi sono soggetti, come 
tutti gli atti umani, al diritto; si tratta però generalmente del di-
ritto comune, senza alcuna differenziazione specifica. 
In un secondo momento (naturalmente non cronologico, ma lo-
gico), questi gruppi si assestano in modo più permanente, assumendo 
coscienza di scopi più duraturi, determinati da interessi più stabili e 
continui; e pretendono dallo Stato il riconoscimento giuridico, o lo 
Stato stesso prende l'iniziativa di darlo. Da gruppi di fatto, allora, 
diventano sindacati di diritto. Ma, dapprima, restano sempre liberi, 
almeno entro certi limiti, di costituirsi o no, e di usare più o meno 
delle facoltà che la legge concede. Tuttavia l'associazione dotata di 
diritti subiettivi privati, cerca d'imporsi ai singoli, non solo per atti-
rarli nella sua sfera, ma anche per regolarne l'azione, in ordine al 
collocamento, al salario, alle condizioni di lavoro, ecc., se si tratta di 
sindacati di lavoratori, che furono il tipo degli altri sindacati. Qui l'im-
posizione usa pure di forti mezzi, ma sempre, o almeno in gran par-
te, extragiuridici, come lo sciopero, la serrata, ecc.; e i mezzi diven-
gono poi di diritto, quando la legge li trasforma in mezzi giuridici re-
golari di coazione. Così si giunge gradatamente all'estremo limite di 
questo secondo momento, in cui lo Stato può anche regolare com-
pletamente l'organizzazione e l'attività dei sindacati, può stabilire la 
loro obbligatorietà, può estenderli a tutte le forze produttive della 
nazione, e sopratutto può dare ad essi quella somma di poteri, circa 
i rapporti professionali, che fa assurgere il gruppo da mero soggetto 
di diritto privato a soggetto di diritto pubblico. 
Fin qui siamo sulla piattaforma, per dir così, sulla quale abbia-
mo svolta anche la presente questione. Ma vi è un ulteriore momento, 
oltre il momento di fatto e il momento giuridico: il momento politi-
co, come si è già detto (n. 16). Politico non soltanto nel senso che 
tali enti integrano la tessitura dell'organismo statale, perchè ciò è 
proprio anche del momento precedente, quando li configura come 
istituti di diiitto pubblico; ma nel senso ulteriore che divengono or-
gani politici dirigenti, o collaborano con questi organi, i quali de-
tengono la sovranità dello Stato (8). Il sindacato, così, o direttamente, 
(8) Cfr. L. Rossi, La legittimità dell'intervento, ecc.; in questo volume, p. 178. 
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o attraverso la corporazione, quale fu sistemata con l'ultima legge 
del febbraio 1934, giunge al più alto grado d'intensità e di dignità 
nel suo carattere di diritto pubblico; e diviene un ente sempre più 
capace di diritti. 
Data tale visione giuridica dello sviluppo corporativo, è evidente 
che il sindacato ha avuto in Italia una consacrazione più ampia che 
non in altri paesi. E ciò pure serve al rafforzamento della sua per-
sonalità, come è qui da me sostenuta. 
19. Le altre considerazioni, poste nella prima parte di questo 
articolo, circa i concetti generali delle persone collettive, potranno 
servire senz'altro a convalidare tale configurazione giuridica in con-
fronto a quella dei contradittori, senza bisogno di ripetere punto 
per punto la dimostrazione. 
Limitiamoci a vedere i punti più salienti della configurazione 
giuridica nei due più autorevoli avversari, che si sono occupati del-
l'argomento. 
La decisione del Consiglio di Stato è immune dal difetto di at-
tribuire al sindacato la rappresentanza della volontà dei soci, invece 
che la rappresentanza degli interessi della categoria. Tuttavia temo 
che ugualmente, sebbene per altra via, si debba venire allo stesso 
risultato. Quando si parla della rappresentanza di interessi del sin-
golo o di una parte, anziché del tutto, si arriva in fondo a configurare 
la rappresentanza della volontà; perchè, se si affida l'apprezzamento 
dell'interesse della parte alla parte stessa, si lascia inevitabilmente tale 
apprezzamento alla sua discrezione, cioè alla sua volontà. 
Seguendo questo punto fondamentale, secondo me inesatto, del-
la discriminazione degli interessi parziali, la IV Sezione veniva ne-
cessariamente alla conseguenza che il sindacato non può muoversi giu-
dizialmente, quando vi sia un interesse discordante nel suo seno. Ora, 
abbiamo già esposto come alcuni scopi, o interessi, parziali dei singoli 
possono trovare nell'ente collettivo la loro composizione, ma anche il 
loro sacrificio, di fronte allo scopo generale perseguito dal sindacato 
(n. 13). Ciò significa che non si può impedire al sindacato, quando 
ciò sia inevitabile, di trascurare alcuni scopi particolari. A maggior 
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ragione, quindi, perchè molto meno grave, deve spettargli il diritto 
di stare in giudizio per quelli che egli ritiene gli interessi di corpo, 
prescindendo dagli scopi particolari. E' molto men'S grave questa 
evenienza, perchè, mentre nella prima il sindacato attua esso stesso 
il diritto, nella seconda non fa che sottoporre, al giudice la questione 
e chiedere l'eventuale attuazione del diritto stesso. 
A mio parere la Quarta Sezione ha il torto fondamentale di ri-
tenere «già estremamente difficile in teoria, ben poco giovevole in 
pratica » la risoluzione della questione « se l'interesse del sindacato 
come persona giuridica, interesse professionale o di categoria, sia per-
ciò sostanzialmente diverso e distinto dalla somma e dalla pluralità 
degli interessi dei componenti, o se possa consistere in questa somma 
o pluralità ». Sta, invece, proprio qui la direttiva fondamentale che do-
mina tutte le questioni speciali in proposito! Ed è proprio questo che 
mi ha obbligato a risalire ai principii. 
Prosegue poi il relatore Malinverno, già citato nell'articolo pre-
cedente: «seppure teoricamente l'interesse di un ente sindacale può 
dirsi contenga un elemento superiore e differenziatore, appunto nella 
parziale coincidenza con gli interessi delle categorie superiori e dello 
Stato, elemento che coordina e parzialmente trasforma anche gli in-
teressi dei singoli, questi tuttavia, insieme riuniti, costituiscono il 
sostrato e la sostanza dell'interesse sindacale e lo caratterizzano, sia 
di fronte allo Stato, sia di fronte alle altre categorie, e formano il 
principale oggetto della tutela morale e materiale del sindacato ». 
A parte che non sembra affatto accettabile il concetto (da noi, 
convinti cultori della scienza, sempre combattuto) che vi possa esser 
dissenso fra la teoria, quando è fondata, e la pratica, quando è 
retta, è giustissima l'affermazione del Malinverno circa l'elemento 
superiore che caratterizza l'interesse sindacale, ecc.; e meglio di così 
egli non avrebbe potuto porre il « punctum saliens » della figura, in 
teoria... e in pratica, perchè dovrebbe condurre alle nostre conclu-
sioni. Ma quando egli arriva all'interesse dei singoli, comincia il 
circolo vizioso, dal quale neppur lui, con la sua intelligente compe-
tenza, sa liberarsi. 
13 
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Forse il maggior difetto sta sempre nella concezione mecca-
nica o numerica del sindacato. Il Malinverno riguarda gli interessi 
del sindacato « ànche se costituiscano una somma o una pluralità degli 
interessi dei singoli». Anzitutto, per tal modo, la corporazione, anzi 
una corporazione di diritto pubblico come il sindacato, viene avvi-
cinata, o anche confusa, con l'associazione semplice. Eppoi quando 
si parla di somma, o, anche se non si parlasse di somma, quando si 
parla di interessi della maggioranza dei soci (perchè in questo 
caso si dà sempre rilievo a un concetto di somma, non di composi-
zione, trattandosi evidentemente di un concetto numerico ed aritme-
tico), non si delinea affatto la finalità del tutto, ma la si scinde nelle 
singole finalità delle parti. In tal modo si caratterizzano gli interessi 
particolari e contingenti di gruppi speciali più o meno larghi, non 
gli interessi generali e permanenti della categoria. 
E allorché si vuol venire al concreto, specificando positivamente 
quale debba essere questa concezione meccanica o numerica, che dir 
si voglia, e distinguendo in parti o in gruppi il sindacato, ci si trova 
davanti alla quadratura del circolo, cioè ci si muove nel quesito inso-
lubile di fissare quando il dissenso di una parte possa arrestare l'azio-
ne del sindacato. La maggioranza, una forte minoranza, anche un 
solo socio? Per essere pienamente logici, l'azione del sindacato non 
dovrebbe essere ammessa che quando rappresenta l'unanimità degli 
interessi. E così si arriva ad una specie di <( liberum veto » per cui 
l'arbitrio di un individuo può arrestare la macchina sindacale. 
E, allora, scartata l'idea dell'unanimità, chi è che segna i limiti? 
Si dirà: la maggioranza; ma per tal modo si ricade nel computo 
numerico, già accennato, così contrario all'idea fondamentale della 
corporazione. 
Una semplice minoranza ? E' ciò che in fondo viene ad ammettere 
il Malinverno, dichiarando che il sindacato non può muoversi quando 
«una parte, anche se in minoranza, abbia un positivo interesse con-
trastante con quello del ricorso, e che pertanto dalla difesa dell'in-
teresse opposto riceve nocumento ». Ora, questa minoranza può signi-
ficare pochi, può anche significare uno solo, come si è detto. Povera 
« personalità » di un più povero sindacato ! 
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Gli è che bisogna ritornare sempre allo stesso punto; e ricordare 
sempre che, quando si distinguono gli interessi non «del» gruppo, ma 
(( entro » il gruppo, quando si specificano le parti nel tutto, i sotto-
gruppi di cui la categoria è composta, ecc., si cade nell'errore indivi-
dualistico iniziale, perchè per necessità viene sempre a fior d'acqua 
il concetto numerico, e perciò la condizione degli individui isolati. 
Infine il Malinverno afferma che « riconoscere... che il sindacato, 
di fronte ad un provvedimento amministrativo lesivo degli interessi di 
suoi componenti, ed utile invece agli interessi di altri, possa muo-
vere ricorso giurisdizionale a tutela dei primi e in danno dell'interesse 
dei secondi... equivarrebbe... a dare al sindacato il potere di decidere... 
a quale interesse contrastante debba darsi prevalenza: mentre, trat-
tandosi di materia estranea ai rapporti di lavoro, nessuna disposi-
zione della legge conferisce al sindacato una tale potestà », ecc. A 
parte che in questo punto sembra particolarmente improprio parlare di 
« componenti il sindacato », mentre si dovrebbe parlare di componen-
ti la categoria, perchè qui l'interesse è di categoria, di cui il sindacato 
è il rappresentante legale, osserviamo che il colpo tirato colpisce 
ben al di là del bersaglio. Infatti così si estende anche alla tutela degli 
interessi ciò che la legge aveva riferito semplicemente ai diritti sogget-
tivi; e se, per tal modo, si obbliga il sindacato all'inerzia in materia 
estranea ai rapporti di lavoro, gli si nega radicalmente ogni facoltà 
di intervenire nel giudizio amministrativo, appunto come sosteneva la 
IV Sezione nelle precedenti decisioni, ora fortunatamente superate. 
2 0 . E veniamo ora al Jemolo (9). Vedremo come anche il ragio-
namento di questo competente anche in materia sindacale, non sia inte-
ramente conseguente. La qual cosa dimostra che, per usare una im-
magine barocca, la nave o fila in linea diritta e netta, o inevitabilmente 
sbanda. 
Con qualche analogia col Malinverno egli dice : « Credo che il 
concetto di interesse di categoria possa intuitivamente identificarsi con 
(9) JEMOLO, Intervento di organi situlacali, ecc. ; in « Riv. dir. commerc. », 
1932, II, n. 7 e 8. 
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il vantaggio, l'utile, di tutti gli appartenenti alla categoria ». Dunque 
qui è presupposta (e nientemeno che «intuitivamente») l'unanimità; 
e ciò per gli individualisti metafisici sarebbe logico; ma non per chi 
segua una veduta più realistica del fenomeno associativo. Tuttavia 
egli vede le obiezioni, e allora soggiunge : « senonchè, come in tutte 
le cose di questo mondo, sarà difficile trovare un consenso assoluto 
da parte degli appartenenti alla categoria: il divieto, ad esempio, di 
percepire mercedi inferiori ad un minimo di tariffa, se soddisfa molti, 
dispiace ad alcuno che opera in un ambiente assai povero, dove 
quel divieto importa diminuizione di clientela e danno economico. 
Qui, evidentemente, l'organo sindacale deve avere un suo potere di 
interpretare quello che è l'interesse della categoria, cioè l'interesse della 
maggioranza ». A parte l'accenno al « consenso » (che, richiamando 
l'idea di volontà anziché d'interesse, ci fa ricadere nella falsa idea 
(n. 14) della rappresentanza della volontà), è giustissima questa ultima 
considerazione, già da noi fatta nell'articolo precedente, della relatività 
degli interessi particolari. Ma qui, dunque, il Jemolo dall'unanimità 
discende alla maggioranza. E poi ancora, esperto ed acuto com'è, vede 
ulteriori obiezioni, e quindi discende ancora. E vi compone insieme 
l'interesse morale, affermando che «certi interessi puramente morali 
possono trovare in minoranze una scarsa sensibilità». Veramente la 
scarsa sensibilità può essere anche della maggioranza, e quindi si ver-
rebbe alla conseguenza logica che il sindacato può agire anche se vi è 
una maggioranza dissenziente. E appunto ciò comprende anche il Je-
molo, il quale ammette che l'apprezzamento dell'interesse è dell'organo 
sindacale, e ne allarga la competenza nel modo seguente : « l'organo 
sindacale deve avere un suo potere d'interpretare quello che è l'in-
teresse della categoria, cioè l'interesse della maggioranza, dando, ove 
lo creda, la sua preferenza anche ad interessi morali su interessi 
economici, e sacrificando, fino a un certo punto, il vantaggio di co-
loro che appartengono oggi alla categoria a profitto di coloro che vi 
apparterrebbero domani». Veramente qui la maggioranza neppure 
logicamente vi sta, se si devono calcolare gli interessi morali, e tanto 
più se si devono calcolare gli interessi dei futuri, di cui si ignora non 
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solo l'interesse, ma perfino l'esistenza. Ad ogni modo, prescindendo 
dalle frasi indeterminate « ove lo creda », « fino ad un certo punto » 
ecc., qui si configura un interesse generale ben superiore agli interessi 
parziali, e, inoltre, si attribuisce la competenza della individuazione 
di tale interesse alla rappresentanza dell'ente collettivo, proprio come 
ho sostenuto. Così l'unanimità si è andata a poco a poco vola-
tizzando, e non resta più nulla; cioè resta soltanto quello che doveva 
restare: l'interesse personale del sindacato, indipendente da quello 
dei suoi rappresentati. 
Anche i più autorevoli cultori della materia non pervengono alle 
nostre conclusioni, soltanto perchè sono restii a pervenirvi; ma però sta-
biliscono tutti i presupposti per i quali logicamente si deve arrivarvi. 
Tanto che il Jemolo conclude che «negare questo potere all'organo 
sindacale sarebbe negargli la possibilità di svolgere qualsiasi azione e 
negare in sostanza la stessa ragione d'essere ». Parole più decise e più 
severe non si potrebbero dire; e, prescindendo dalle interpolazioni lo-
giche, per chiamarle così, della unanimità, della minoranza ed altre 
consimili, posso ben sottoscrivere, perchè con esse si giunge dove 
siamo giunti noi. 
Ma, dopo ciò, non dovrebbe il Jemolo venir a parlare di « due 
gruppi determinati che costituiscono in effetto due sottocategorie ». 
Se no, ricadiamo sempre nello stesso errore, o per lo meno nello stesso 
equivoco; e in questa cinematografia di cosiddetti gruppi e sottogrup-
pi, l'unità del sindacato se ne va. Diciamo cosiddetti, perchè giuridi-
camente non esistono tali frammenti del sindacato. Attribuire un dirit-
to alle parti, giuridicamente significa prendere in considerazione le 
parti prescindendo dal tutto. E parlare di gruppi e sottogruppi è sta-
bilire una frattura nella categoria in modo affatto arbitrario: tale 
scissione si potrà, tutt'al più, considerare moralmente, politicamente, 
praticamente, ecc., ma in nessun caso giuridicamente, perchè nulla ne 
dimostra l'esistenza giuridica. 
2 1 . La fattispecie, giudicata dal Consiglio di Stato, può dare lo 
spunto ad un altro rilievo: che la considerazione, entro un mede-
simo sindacato, di gruppi distinti per interessi, non solo non è legittima 
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in diritto, ma non è nemmeno esattamente possibile in fatto. Si può 
riscontrarlo anche nel caso concreto dei farmacisti di Venezia, da cui 
il presente articolo ha preso le mosse. 
Sembra infatti che l'apertura di una nuova farmacia dovrebbe di-
videre i farmacisti esercenti e i farmacisti semplicemente diplomati, in 
due classi nettamente separate. Invece vi sono farmacisti semplicemen-
te diplomati, che possono avere interessi coincidenti coi vecchi farma-
cisti. Vi è il nuovo farmacista che è o può credersi prossimo ad avere 
la proprietà di una farmacia, perchè ad esempio ha l'affidamento di 
subentrare al vecchio proprietario. E si potrebbe a lungo continuare 
in questa ipotesi, osservando anche che, quando i nuovi farmacisti 
saranno entrati nella proprietà di una farmacia, tuteleranno l'esclu-
sività del loro diritto forse più rabbiosamente dei vecchi. 
Le configurazioni degli interessi egoistici, individuali o di gruppi 
parziali, sono talmente varie, e sono determinate da tante e tali cir-
costanze, che non si può mai affermare quando coincidano tra loro 
e specialmente coll'interesse generale. 
Non è quindi su questo groviglio di interessi particolari, in questo 
spostamento di pretese individuali, le quali col tempo si trasformano 
perfino nello stesso individuo, che si deve immobilizzare il sindacato. 
Esso ha un compito ben diverso e ben più alto. Esso ha il diritto 
di dimostrare (e se avrà torto il Consiglio di Stato glielo darà, ma con 
ciò non può togliergli il diritto di far sentire la sua voce in giudizio) 
che una nuova farmacia a Venezia oltrepasserebbe il numero deter-
minato dalla legge, che nel caso specifico non si possono coprire far-
macie in soprannumero, che la nuova farmacia non è nemmeno ispi-
rata allo scopo di calmierare i prezzi, ecc. Tutto ciò è indipendente 
da interessi singoli, ed è semplicemente tutela dell'interesse della ca-
tegoria, cui giova, in definitiva, il regolare e legale esercizio della pro-
fessione. E con ciò il sindacato coopera all'ordinamento giuridico-so-
ciale, com'è anche suo compito, e collabora all'attuazione di una 
legge che viene a sistemare il piano farmaceutico della città, toglien-
do il troppo rigido privilegio da un lato e la troppo anarchica libertà 
dall'altro. Questo è l'alto compito del sindacato, così si deve deli-
nearlo, e non immiserirlo in limitate concezioni. 
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2 2 . Infine, sotto il punto di vista della procedura, fu sollevata 
l'obiezione che, come il giudice amministrativo, in ogni ricorso anche 
individuale, ha competenza ad esaminare la legittimità dell'interesse 
prima di ammetterne la discussione in merito, così, nel nostro caso, 
il giudice è competente a determinare se la pretesa del sindacato 
tocchi veramente l'interesse della categoria, e a negarne la legittimità 
se crede che l'interesse professionale non sia stato leso. Ma qui si equi-
voca sulla natura dell'indagine che può fare il giudice. 
Il giudice può indagare sulla rappresentanza che un sindacato real-
mente abbia d'un interesse professionale, e se un interesse professionale 
vi sia o non vi sia: ad esempio, non potrebbe accogliere il ricorso pre-
sentato da un organo che non sia investito dei regolari poteri per farlo, 
il ricorso di un sindacato provinciale che intendesse agire per un inte-
resse nazionale, il ricorso di un sindacato che volesse tutelare interessi 
proprii più ad un'altra categoria che non alla sua, ecc. Ma, accertato 
l'interesse specifico, il magistrato non può giudicare sulla estensione di 
tale interesse entro la categoria, e quindi sulla protezione dell'interesse 
in un senso o nell'altro. Gli interessi di alcuni individui possono es-
sere divergenti da quelli degli altri o da quelli dell'associazione presa 
a sè stante. Soltanto l'associazione, allora, può stabilire, nel conflitto 
d'interessi o tra le parti o con se stessa, quali siano tra questi interessi 
gli interessi generali suoi, e agire all'infuori dell'individuo, sopra l'in-
dividuo, contro l'individuo. 
L'interesse di categoria, ripetiamo, non si deve perciò prospettare 
in funzione di particolari gruppi o di singoli individui, e nella sua 
coincidenza con gli interessi di questi, ma in rapporto alla categoria 
e al sindacato « a sè stante e organizzato », cioè colla sua rappresentanza 
autonoma, che sola è competente nell'apprezzamento del suo interesse. 
Il sindacato, così, ha l'autodeterminazione dell'interesse di categoria, 
essendo, per dirla con una parola mutuata alla chimica, un precipitato 
della categoria. Gli « interna corporis » sono di competenza sua. E 
perciò solo il sindacato ha la piena ed esclusiva facoltà di regolare 
la sua azione per i suoi fini specifici. 
Per riprendere il paragone con l'azione individuale, bisogna por 
mente anche a un altro riflesso. Quando l'individuo ricorre, non è 
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per far valere « ciò che è » suo interesse, nel senso di suo vantaggio, ma 
« ciò che valuta » suo interesse, con un giudizio subiettivo e autonomo 
in chi lo fa. L'individuo potrà anche sbagliarsi, ma questa ipotesi 
non gli toglie il diritto o la competenza a fare lui, e non altri, la 
valutazione. Così per il sindacato. E' esso competente a giudicare, coi 
suoi organi, colla sua personalità; non un gruppo di individui; e 
neppure, osiamo dire, tutti gli individui isolatamente considerati, 
perchè neppure questi sono il sindacato, sempre per la solita ragione 
che questo si deve concepire organicamente nel tutto, non nella som-
ma delle parti. Vi è il giudizio che fa il singolo dell'interesse suo, in 
quanto individuo, e questo è di competenza sua; ma vi è il giudizio 
che fa il singolo dell'interesse dell'associazione, e questo è sottratto 
alla sua competenza, ed appartiene a quella dell'associazione, in ac-
cordo col singolo, o in contrasto col singolo. 
Notisi anche che la sostanza di un interesse di categoria talora 
è difficile ad essere accertata dagli stessi componenti, tanto più da 
estranei, compresa l'autorità giudiziaria. La quale, data la complica-
zione e la instabilità degli interessi individuali, riaffermata or ora 
con l'esempio dei farmacisti di Venezia, non ha nessuna competenza 
sostanziale, oltreché formale, per decidere. 
Perciò si può affermare che, quando il sindacato ricorre, non 
lo fa per tutelare una zona più o meno vasta di rappresentati; può 
tutelarne molti o pochi, ma sempre indirettamente ed eventualmente, 
cioè per il fatto che quell'interesse dei rappresentati si trova occasio-
nalmente nella stessa linea dell'interesse suo. 
Tutto ciò, naturalmente, non toglie che l'azione del sindacato 
possa risolversi in utilità del singolo. Ma è a ritenersi che sia super-
fluo, ed anzi svii la linea giuridica, indagare il punto di coinciden-
za tra l'interesse del singolo e quello della categoria; e che sia pre-
feribile lasciare questa indagine alla pura e semplice casualità e ac-
cidentalità. Può coincidere con molti, con pochi, coi presenti, coi 
futuri, coi soci, coi non soci. E forse anche con nessuno, come quan-
do ciò sia necessario, per doveroso spirito superiore di collaborazione 
tra le categorie, nell'interesse della nazione. 
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Se vogliamo poi ricorrere alla scolastica distinzione che l'interes-
se legittimo deve essere personale, diretto ed attuale, l'interesse della 
associazione dei farmacisti di Venezia s'inquadra in tale distinzione. 
Poiché, accanto all'interesse legittimo di carattere individuale dei sin-
goli farmacisti vecchi e nuovi, esiste per l'associazione riconosciuta 
un interesse legittimo di carattere sindacale circa un provvedimento 
che tocca, positivamente o negativamente, e anzi in una posizione 
predominante, l'interesse di categoria, « superindividuale », per ripe-
tere la frase del principio del presente articolo, di cui è titolare l'as-
sociazione, alla quale non può essere certo indifferente l'interpreta-
zione e l'applicazione di una legge che costituisce la carta fondamen-
tale dell'interesse sindacale. 
Altra obiezione di diritto formale riguarda la sostituzione pro-
cessuale. Appunto a questa sono ricorsi molti autori, senza risalire 
al fulcro della controversia, e inoltrandosi invece in un ginepraio, 
nel quale, a nostro parere, si sono sperduti. 
Più logica è stata la Quarta Sezione, ma con risultati poco pro-
ficui. Essa dapprima esclude, e anzi «ovviamente senz'altro», la so-
stituzione processuale del sindacato ai singoli interessati «per inte-
resse di pochi, e tanto meno d'un singolo, essendo il Sindacato un 
ente di diritto pubblico, che rappresenta una collettività». Ma ag-
giunge poi che : « al concetto della sostituzione processuale, pur con 
qualche differenza, sembra potersi preferibilmente ricondurre anche 
l'esercizio del ricorso giurisdizionale, esercitato dal sindacato nell'in-
teresse dei suoi componenti ». Dove è da osservare che la Quarta Se-
zione qui ammette la sostituzione processuale, ma con grandi riser-
ve, in modo gravemente dubitativo, e, quel che più importa, nel solo 
caso in cui sia difeso l'interesse della generalità « può anche ammet-
tersi — essa dice — che questo (il sindacato) assuma la tutela di una 
pluralità dei suoi componenti, che possa dare all'interesse difeso il 
carattere di generale, per ciò che concerne la categoria rappresenta-
ta ». L'interesse, poi, di questa pluralità, sarebbe interesse generale 
quando coincidesse almeno con la maggioranza; come risulta dal 
fatto che, subito dopo, la decisione fa l'ipotesi di una minoranza con 
interesse diverso. Infine la Quarta Sezione esclude di nuovo la sosti-
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tuzione processuale del sindacato, anche nell'interesse della maggio-
ranza, quando una minoranza «abbia un positivo interesse contra-
stante con quello del ricorso e che, pertanto, dalla difesa dell'inte-
resse opposto riceve nocumento». 
Volendo interpretare con molta elasticità tutte queste afferma-
zioni, si potrebbe anche dire che non vi sia contraddizione tra esse. Ma, 
francamente, non sembra che si possa accogliere queste complicate 
ipotesi numeriche (più complicate ancora nei critici o nei seguaci della 
decisione del Consiglio di Stato!), che contrastano coi principii qui 
seguiti. E, fortunatamente, possiamo prescinderne, perchè, quando il 
sindacato esercita l'azione per l'interesse di categoria, di questo in-
teresse esso è titolare e perciò agisce per un interesse proprio, esclu-
dendo così la figura del sostituto processuale, il quale agisce soltanto 
per un interesse altrui. Altra invece è l'ipotesi dell'intervento ade-
sivo che qui è inutile svolgere (io). 
2 3 . In conclusione. Mi sono studiato di esaminare ciò che in 
realtà è il sindacato nella legge italiana con esclusiva obiettività giu-
ridica. E, per essere più obiettivi, ho creduto di dover ricorrere alla 
concezione fondamentale degli enti collettivi, e sopratutto della cor-
porazione, ponendo una teoria che altri potrà dire eclettica, e che ac-
cetto volentieri come tale, se eclettismo significa ponderato equilibrio 
giuridico, non intarsiatura artificiosa di teorie diverse, o riunione mec-
canica di diverse dottrine. Da tale esame mi sembra che discenda la 
chiara dimostrazione dell'unità e dell'inscindibilità del sindacato, com'è 
attualmente; e la conseguente deduzione che la sua azione per la 
tutela di un interesse professionale debba essere riconosciuta sempre, 
anche quando vi siano interessi contrastanti nel suo seno, rimanendo 
così arbitro soltanto il sindacato d'intervenire nel giudizio ammi-
nistrativo. 
( io) Cfr . L. Ross i , La legittimità dell'intervento, ecc. ; in questo volume p. 173. 
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SOMMARIO: I. Posizione della questione: il carattere corporativo dello Stato. — 
2. I vari caratteri dello Stato. — 3. Relatività della loro importanza rispet-
tiva. — 4. Esempi di tale relatività nella storia costituzionale. — 5. Necessità 
di una composizione completa di tutti i caratteri dello Stato. — 6. Necessità 
di una loro netta distinzione. — 7. Interpretazione del carattere integrale dello 
Stato corporativo. — 8. Contenuto dello Stato corporativo: la cerchia sociale 
nel sistema corporativo. — 9. L'individuo come base sociale. — 10. Applicazione 
di questi concetti generali. — II. L'ordinamento corporativo come ordinamento 
giuridico. — 12. L'ordinamento corporativo"da altri punti di v ista: la interfe-
renza dei vari fenomeni sociali e la f o r z a di espansione del principio corpora-
tivo. — 13. Inf luenza generica e indiretta del sistema corporativo sul Governo 
dello Stato. — 14. Influenza specifica e diretta del sistema corporativo sul Go-
verno dello Stato. — 15. Il carattere tendenziale del corporativismo. — 16. Con-
clusione. 
1 . Tutta la questione si può riassumere così: la qualifica «cor-
porativo » è necessaria e sufficiente — per usare una frase scolastica — 
a dare una definizione totale dello Stato italiano e di altri Stati a base 
corporativa? La domanda è semplice. Ma non lo è altrettanto la 
risposta. 
(*) Dall 'articolo : A proposito di Stato corporativo, in « Riv. di dir. pubbl. », 
febbr. 1938. — Era questo uno scritto d'occasione in seguito ad un articolo del Bottai 
(G. B o t t a i , Lo Stato corpor., in « Dir. del Lav. », agosto-sett. 1937 ; c fr . anche : 
Esperienza corporativa, Firenze, 1934, p. 21 e segg. ; e L'ordinamento corporativo, 
Milano, 1936, p. 42 e seg.), nel quale, con comprensione rapida e penetrante, come al 
solito, è delineato il concetto che l'ordinamento giuridico corporativo non è circo-
scritto alle associazioni professionali, come enti pubblici, e alle corporazioni, come 
organi dello Stato, ma che lo Stato corporativo realizza, attraverso svariate asso-
ciazioni, la sua unità economica, politica, morale. In questo mio scritto il carattere 
corporativo è osservato da punti di vista più generali, e i problemi tecnici, che esso 
involge, vi sono talvolta delineati di scorcio. M a confido che, con una intelligente in-
tegrazione del lettore, questo breve lavoro sarà apprezzato limitatamente all'intento 
che si era prefisso (Nota aggiunta). 
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Il carattere del corporativismo, per esprimermi con le parole del 
Bottai, è che questo « stabilisce un ordinamento il quale si pone co 
me principio essenziale della organizzazione dello Stato, tra l'indivi-
dualismo e il collettivismo» (i). Come spesso nella storia, frequen-
temente oggidì si va diffondendo l'idea corporativa: oltre che la 
Società, vengono dallo Stato riconosciute e organizzate, sempre più 
ampiamente, le società in cui quella si snoda. Ma oggidì l'aspetto 
corporativo si manifesta con spirito e forme diversi dal passato. Tra 
l'altro, il corporativismo odierno, secondo la concezione prevalente 
e rappresentata in Italia soprattutto dal Bottai, non è più inteso nel 
senso medievale di un complesso di associazioni economiche, ma si 
allarga ad un più vasto campo; inoltre non si restringe al rapporto 
delle associazioni le une verso le altre, ma vi si aggiungono altri rap-
porti, principalmente con lo Stato; e, a sua volta, più larga ed inten-
sa è l'azione dello Stato nel campo associativo, perchè non riguarda 
soltanto la materia economica, ma anche altre materie di vario genere. 
( i ) L o Stato corporativo è una forma di Stato diretta ad attuare una coesisten-
za sociale armonica. Raggiungere questo scopo è problema eterno, che fu, che è, che 
sarà. Ma oggidì la composizione dei due termini, individuo e collettività, è il mas-
simo problema sociale. Lo Stato corporativo tende ad attuare l'accordo fra interessi 
individuali e interessi generali con un organismo giuridico intermedio ; le altre 
forme tendono ad attuarlo o con la volontà del Sovrano, o con la libera azione delle 
varie forze e forme civili. A questo proposito ricordo senz'altro ciò che dicevo in 
un mio vecchio scritto (L. Ross i , trad. SEYDEL, Die ncuere Literatur d. Verf. R. ecc., 
in « Krit. Viertelj . » 1895-99), appunto perchè si tratta di cose semplici ed elementari: 
« L'individualismo e il socialismo, intendendo questi termini non nel loro significato 
politico, ma nel loro significato economico e giuridico, creano delle questioni mal 
fondate, partendo da presupposti unilaterali. La teoria individualista infatti — per 
dire soltanto poche parole di senso pratico in problemi che durano da secoli — im-
plicitamente si fonda sul principio che il diritto stia nell'individuo; la teoria opposta 
che il diritto stia nella Società o nello Stato; mentre invece, in una buona scuola 
realistica, nè l'individuo, indipendentemente dalla Società e dallo Stato, forma il 
diritto, nè la Società e lo Stato, indipendentemente dall'individuo, possono formare 
il diritto. Perocché non esiste nè Società, nè individuo, indipendentemente l'una 
dall'altro ; ma esiste soltanto l'individuo sociale, l'animale politico, come direbbe 
il buon Aristotile. La realtà delle cose è così, anche se non piace ai creatori di 
simmetrie logiche e di teorie metafisiche ». — Sono solito a richiamare forse troppo 
ablwndantemente gli scritti miei, non perchè metta conto citare me stesso, ma 
soltanto perchè, avendo sempre mantenuta una certa linea uniforme nelle idee e una 
certa continuità di metodo, posso con essi integrare meglio il mio pensiero. 
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Questo è il fatto, vario e complesso, che va progressivamente 
improntando di un nuovo carattere lo Stato italiano ed altri Stati 
contemporanei. E quindi giustamente la qualifica di corporativo è una 
maniera di definire lo Stato, rilevandone una fondamentale caratte-
ristica attuale. 
2 . Una prima considerazione da fare, sotto il profilo puramente 
giuridico, è che la qualifica di corporativo, come fondamentale nello 
Stato attuale, non toglie che non esistano altre qualifiche, pure fon-
damentali. I rilievi che seguono varranno appunto a mettere in evi-
denza altre qualifiche dello Stato, secondo che se ne considerino la 
struttura, le funzioni, la figura nei rapporti internazionali, ecc. Nè 
con ciò si attenua l'importanza dell'ordinamento corporativo nella 
configurazione generale dello Stato italiano (v. n. 3 e 12). Si vuol dire 
soltanto che tale configurazione non si esaurisce nel carattere corpo-
rativo dello Stato, come, analogamente, per diritto corporativo non si 
intende tutto il diritto pubblico. 
Bisogna, a mio parere, tenersi distanti da due esagerazioni. Vi 
sono, al solito, due tendenze: quella che si può chiamare nichilista, 
perchè, a forza di criticare, si riduce a non ammettere nulla, e quella 
che invece si può chiamare idolatra, perchè finisce per ammettere 
troppo. Alcuni credono che lo Stato non possa essere seguito da 
nessun qualificativo, perchè l'entità dello Stato è tale che gli repugna 
una qualifica specifica (2). Ma anche lo Stato, come ogni cosa che 
esiste a questo mondo, ha caratteri fondamentali e specifici che lo 
contraddistinguono: saranno difficili da rilevare con esattezza, ma 
questa non è buona ragione per negarli. Altri invece credono che, 
quando si è detto che uno Stato è corporativo, si sia detto tutto. Ma 
lo Stato è una realtà poliedrica; e non c'è nessuna parola che possa 
delinearne tutte le faccie, che possa caratterizzarlo nella totalità dei 
suoi aspetti. Quando si parla di definizione integrale dello Stato, e 
si vuole intendere una definizione che con un criterio solo qualifi-
(2) Così a f f e r m a anche un buon giurista, L'on. R o t i g l i a n o , Discorso alla Cam. 
dei dep., 21 marzo 1928. 
222 s c r i t t i v a r i di d i r i t t o p u b b l i c o 
chi lo Stato in tutti i suoi aspetti, il problema, che così si pone, è 
addirittura insolubile. 
Alcuni elementari rilievi scientifici e pratici dimostrano che da 
un lato è possibile caratterizzare lo Stato, e che dall'altro lo Stato 
non ha una caratteristica sola. 
L'unità, nel senso tradizionale della parola, è pure un carattere 
fondamentale per gli Stati unitari. E indipendente dal carattere cor-
porativo. Stati fortemente unitari furono gli Stati accentrati dall'asso-
lutismo. Viceversa vi possono essere Stati corporativi non unitari. 
Dunque il concetto di Stato unitario è diverso da quello di Stato 
corporativo, dipendendo l'uno e l'altro da due punti di vista affatto 
differenti: l'uno deriva dalla forma dello Stato, l'altro dalla forma 
della Società. Stato unitario non sta in armonia o in antitesi con Stato 
corporativo o con Stato individualista, ma con Stato composto, nelle 
sue forme di Stato federale, ecc. E così pure lo Stato, in ordine alla 
sua individuazione internazionale, non è Stato corporativo, ma Stato 
indipendente, o Stato semisovrano, ecc. 
Se si guarda poi la forma di governo (3), ci si aggira in una zona 
(3) Bisogna tenere distinta la forma di governo dalla forma di Stato e le loro 
rispettive classificazioni, anche per non cadere in equivoci nei riguardi del nostro 
argomento. Qui mi propongo soltanto di semplificare l'intricata questione. Dovrebbe 
essere elementarmente chiaro che la forma di governo riguarda un elemento solo 
dello Stato : il governo ; mentre la forma dello Stato riguarda tutti e tre gli ele-
menti che compongono lo Stato : popolo, territorio e governo. Per esemplificare, si 
dovrebbe trattare sotto il titolo di forme di Stato la contrapposizione tra Stati uni-
tari e Stati composti, nella quale appunto si riscontrano tutti e tre gli indicati ele-
menti basilari dello Stato, ora uniti, ora divisi, così da rendere difficile la loro com-
posizione giuridica. T r a forma di Stato e forma di governo passa quindi, come è 
naturale, l'analoga differenza che passa fra Stato e governo. Se non fosse un bi-
sticcio, si potrebbe dire che la forma di governo è la forma della forma dello Stato. 
Si deve aggiungere peraltro che, siccome ciò che è proprio della parte è proprio 
anche del tutto, si può caratterizzare la forma di uno Stato mettendo semplicemente 
in rilievo la forma del governo, che dello Stato è una parte. Esclusivamente sotto 
questo profilo la distinzione tra forma di Stato e forma di governo è superata; e 
si comprende come nell'uso giuridico comune si parli indifferentemente, ad esem-
pio, di Stato parlamentare e di governo parlamentare. Analogamente si può bene 
parlare di Stato corporativo, in quanto un suo elemento, il popolo o la società, hanno 
tale carattere; anzi in parte (v. n. 13-14) lo va assumendo anche il governo. P u ò 
meravigliare che gli scrittori in Germania non trattassero il problema dello Stato 
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ancora diversa dallo Stato corporativo. Uno Stato si può caratteriz-
zare in rapporto alle forme di governo, come monarchia, aristocrazia 
e democrazia, per attenersi alla più antica distinzione, ecc. E, se si 
vuole penetrare più addentro che non sia la forma esteriore, si ha 
Governo assoluto, libero, ecc., secondo i diversi punti di partenza 
e i diversi criteri in cui si sono sbizzarriti gli autori. 
Da un'altra genesi ancora può derivare la configurazione carat-
teristica di un determinato Stato: dall'imperialismo. I Tedeschi han-
no appunto trovato una parola appropriata per esprimere questa idea, 
e sono arrivati a crearne una forma solida e specifica di Stato: il 
Reich (4). Ed evidentemente si può parlare di Stato imperiale, pre-
scindendo dall'idea di Stato corporativo: oltre alle differenze teori-
che, sussiste il fatto che nella storia molti furono gli Stati imperiali, 
federale, per loro cosi importante, nel capitolo delle forme di Stato, quasi fosse 
estraneo a tale argomento, e spesso poi identificassero le espressioni di forma di 
Stato e forma di governo, o almeno non le distinguessero con un netto criterio. In-
vece, come si è visto, sembra evidente che la diversa composizione dello Stato, 
secondo che è unitario, federale, ecc., rientri proprio nel tema della forma di Stato, 
in quanto riguarda tutti e tre gli elementi di esso. Fa eccezione il Seydel, il quale 
nelle sue opere ha una concezione particolare su questi punti. E nella lunga corri-
spondenza che avemmo su vari argomenti durante la traduzione di un mio lavoro 
(cfr. nota n. 1), il caposcuola della tendenza realistica osserva che nella sua con-
cezione dello Stato, la quale nega la personalità dello Stato appunto perchè codesto 
non è un concetto realistico, sono nettamente separati governo da una parte e cit-
tadini dall'altra; e quindi per necessità diviene autonoma la teoria del governo e 
delle sue forme. Invece, proseguiva il Seydel, la teoria della personalità dello Stato, 
tendendo a unire governo e cittadini in una figura astratta, cosiddetta organica, 
facilita l'assimilazione delle forme di Stato alle forme di governo. Egli però finiva 
per convenire che, anche ammettendo la personalità dello Stato, i due concetti della 
forma di Stato e della forma di governo si possono tenere bene individuati, essendo 
possibile anche allora considerare tanto lo Stato nella sua totalità, quanto un solo 
elemento di esso, cioè il governo. 
(4) Il Reich è veramente una forma di Stato; anzi ampia e forte. Se fosse 
una forma di governo, l'espressione contenuta nella costituzione di Weimar (art. 1) : 
« das deutsche Reich ist eine Republik », l 'Impero è una Repubblica, sarebbe assur-
da. Reich è Impero nel senso classico della parola ; ma più ancora nel senso che 
esso è un termine sostantivato dal qualificativo « reich », ricco, cioè Stato a potenza 
espansiva, tendente a straripare oltre i suoi confini, con le colonie di dominio di-
retto, con l'influenza politica su Stati minori, fino all'egemonia, ecc. Ciò dimostra 
ancora come, contro la tendenza degli autori germanici (v. nota precedente), sia 
utile una distinzione netta e precisa delle forme di governo dalle forme di Stato. 
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compreso lo Stato germanico dell'anteguerra, che non furono Stati 
corporativi. 
E anche da alcune attività sociali, riconosciute dallo Stato, o pro-
tette dallo Stato, o che dominano nel governo stesso dello Stato, 
questo può prendere il nome che lo qualifica. Così, guardando l'atti-
vità religiosa, lo Stato può essere confessionale o laico, concordatario 
o separatista, ecc. 
3 . Si aggiunga che, oltre ad essere varie, le caratteristiche dello 
Stato non si possono mettere in un'assoluta gradazione di preminen-
za, ossia non si può in modo « assoluto » stabilire una scala d'im-
portanza dei diversi aspetti dello Stato. Ogni caratteristica dello Stato 
ha la sua preminenza relativa, secondo vari momenti storici o 
logici. 
Ma qui bisogna chiarire questa affermazione; e si può farlo ap-
plicando un criterio analogo a quello che, in differente posizione, mi 
ha servito a proposito della parità dei poteri costituzionali (5). I po-
teri costituzionali sono giuridicamente uguali; ma questo non porta 
affatto, chè sarebbe assurdo, alla parità statica in ordine alla esten-
sione delle loro attribuzioni, e alla parità dinamica in ordine alla 
loro attività. Questa loro particolare efficienza risulta variabile, se-
condo le diverse costituzioni degli Stati moderni, le diverse circo-
stanze, i diversi uomini investiti del potere, pur rimanendo sempre 
ferma la loro parità giuridica. Analogamente i caratteri dello Stato 
stanno su un piede di uguaglianza e non hanno prevalenza assoluta 
l'uno sull'altro; ma l'hanno relativamente a coefficienti simili a quelli 
osservati per la parità dei poteri. Influisce anche un elemento sog-
gettivo, come in tutte le cose di questo mondo che pur sono ogget-
tive: la visuale degli uomini che li giudicano. Se, ad esempio, risor-
gesse il Machiavelli, la prima cosa che istantaneamente vedrebbe nel-
l'attuale Stato italiano sarebbe, per via dei confronti, non lo Stato 
corporativo, perchè il fenomeno corporativo, sotto aspetti frammen-
tari, era esistito anche poco prima di lui; ma la miracolosa rivela-
(5) Cfr. L. Rossi, La parità ecc.; in questo volume, pag. 25 e segg. 
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zione dello Stato unitario, specialmente quale si è assodato nel dopo-
guerra, — egli che con tutti i mezzi l'aveva cercato senza trovarlo. 
E, per via dei contrasti, ugualmente avverrebbe se risorgesse il Gio-
berti, — egli che aveva dedicato studi ed opere e fiamma di entu-
siasmo a un ideale ben diverso. 
Nè si dorrà il Bottai per questo avvicinamento, se si può osser-
vare che è troppo naturale che il corporativista italiano, che ha dato 
tanta mente e tanta opera all'attuale ordinamento, si polarizzi prefe-
ribilmente verso il carattere corporativo dello Stato. E queste ten-
denze sono tanto più giustificate in quanto spesso l'apprezzamento 
degli uomini, che giudicano gli avvenimenti, non è arbitrario, ma 
su esso influiscono ragioni obbiettive, che dominano un determinato 
momento storico; per cui, volta a volta, viene rilevata quella visione 
particolare che più interessa in quel momento: oggidì che la questione 
della disciplina dei fenomeni collettivi primeggia universalmente, è il 
carattere sociale che giustamente più si rileva, specialmente dove as-
sume l'ordinamento corporativo. 
4. La storia costituzionale dimostra l'esattezza di queste as-
serzioni. 
All'inizio della rivoluzione francese si parlò spesso di Stato 
libero ed ugualitario, ponendo in risalto sugli altri i concetti di 
libertà e di uguaglianza, che più interessavano, in contrapposizione 
al secolare assolutismo e ai secolari privilegi. Nella stessa Francia lo 
Stato fu invece chiamato rappresentativo, quando si vide consolidata 
la libertà civile, e venne in prima linea il problema della rappresen-
tanza politica nella Camera; e così in Inghilterra, specialmente nei 
periodi di riforme elettorali. Lo Stato parlamentare divenne denomi-
nazione prevalente per l'Inghilterra, dopo che il Parlamento assunse 
la preponderanza nel governo dello Stato. Il termine di monarchia 
limitata designò lo Stato, soprattutto alla metà del secolo scorso, 
quando i Re limitarono i loro poteri. E si usò il termine di Stato 
costituzionale, durante i vari periodi dei moti diretti ad ottenere una 
costituzione politica; come è avvenuto anche nelle varie formule 
plebiscitarie italiane, con le quali si votò «l'unione alla monarchia 
15 
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costituzionale del Re Vittorio Emanuele II ». Perfino elementi di psico-
logia collettiva e di affermazione politica possono determinare l'im-
portanza preminente, che si dà ad una caratteristica dello Stato, la 
quale poi nella realtà effettiva può invece essere meno importante e 
perfino nulla. La Germania, sebbene fosse all'indomani di Versailles, 
e sebbene vivesse in tempi di pacifismo democratico, continuò a chia-
marsi Reich, e mantenne il suo Ministero delle colonie, quando non 
aveva più colonie, per ostentare il suo carattere imperiale che nella 
realtà era scomparso. 
5 . Dunque i caratteri dello Stato, le qualifiche di questo, gli 
istituti in esso compresi, sono vari; e mentre da un lato non si de-
vono prendere isolatamente, dall'altro non si devono confondere 
tra loro. 
Non si devono prendere isolatamente perchè sono frammenti, 
per quanto fondamentali, dello Stato nella sua complessità, attuati 
tutti, o soltanto alcuni di essi, sotto l'uno o sotto l'altro aspetto, in 
maggiore o minore misura. 
Secondo i vari momenti storici, varia l'efficenza di qualche ca-
rattere in confronto agli altri. Ma anche, secondo i vari momenti 
storici, un carattere viene esagerato nella dottrina e nella pratica, fino 
a pretendere di eliminare, o almeno di ridurre al minimo, gli altri. 
Alcuni di questi sono invece termini insopprimibili, perchè natural-
mente coesistenti. E per avere il concetto integrale di un determinato 
Stato, specialmente nel campo scientifico, bisogna comporre in una 
sintesi questi vari elementi, e gli altri dianzi osservati. Tuttavia que-
sto non diminuisce affatto l'importanza effettiva di un carattere par-
ticolare — nel caso nostro del carattere corporativo — anzi l'accentua, 
sopratutto perchè alcuni dei vari elementi osservati sono interdipen-
denti e dominati dall'elemento più forte, ma in un campo che non 
è soltanto giuridico, e che sarà accennato in seguito (v. n. 12). 
6. D'altra parte è necessario, più di quello che non sembri, 
tracciare una netta distinzione tra le varie caratteristiche dello Stato. 
Ricorriamo al banale paragone coll'individuo. Del resto non è 
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tanto banale, se gli antichi, pure quando non era stata inventata la 
troppa famosa scuola organica dello Stato, dicevano che lo Stato è 
un individuo in grande, e l'individuo uno Stato in piccolo. 
Un individuo si qualifica diversamente, se si guarda la razza, 
perchè allora è bianco o nero, se si guarda la nazione, perchè sarà 
italiano o tedesco, se si guarda la religione, perchè sarà cattolico o 
protestante, e così via. Nessuno direbbe che uno è italiano di reli-
gione o cattolico di nazionalità. Ciò sarebbe ridicolo. Ma non è più 
ridicolo, anzi è molto serio, quando si ricordino i tristi effetti, in 
teoria e in pratica, prodotti dall'analoga tendenza di portare le cose 
fuori del loro campo, applicando il criterio della qualifica religiosa 
alla qualifica politica, e confondendo così l'una e l'altra. Appunto 
« per confondere in sè due reggimenti », secondo l'efficace espressio-
ne dantesca, si riteneva eretico chi consentiva all'unità d'Italia. Que-
ste osservazioni — che si possono applicare anche al nostro caso, con 
sviluppi che lascio al lettore — non sono, dunque, oziose; ma dimo-
strano invece che soltanto con tali precisazioni ci si può sforzare a 
raggiungere l'esatta comprensione delle cose. 
Del resto, che la qualifica di corporativo non delinei tutti gli 
aspetti dello Stato italiano, è stato rilevato implicitamente anche dal 
Bottai, e prima ancora ripetutamente dal Capo del governo, quando 
hanno affermato che lo Stato italiano è corporativo e fascista. In que-
sto secondo qualificativo, più multiforme e comprensivo, si riassu-
mono vari aspetti dell'attuale Stato italiano oltre l'aspetto corporativo. 
E lo stesso titolo dualistico di Camera dei fasci e delle corpora-
zioni e la distinzione tra i rappresentanti che derivano dalle corpo-
razioni, e i rappresentanti che derivano dal Partito, denotano la dif-
ferenza tra i due qualificativi. Così queste qualifiche delineano due 
elementi dello Stato e conformano due figure giuridiche e politiche, 
spesso abbinate ed interdipendenti, ma autonome concettualmente e 
anche praticamente. 
7. Tuttavia il carattere corporativo è veramente fondamentale; 
ed è anche veramente integrale, ma per un dato rispetto, sotto una 
certa prospettiva, in ordine ad una determinata sfera. 
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Gli equivoci avvengono quando, invece di limitarsi a rilevare 
questa fondamentale caratteristica dello Stato, si crede che essa basti 
da sola a definire lo Stato nella integrità di esso; mentre, come si 
è veduto, vari tratti caratteristici delineano lo Stato in genere, e 
tanto più i varii Stati in ispecie. 
Nè col riservare la qualifica di Stato corporativo ad un solo aspet-
to dello Stato, cioè al sistema giuridico organizzativo adottato per 
raccogliere in unità vari gruppi sociali, si sminuisce l'importanza di 
tale qualifica. Anche se ci si arrestasse a considerare soltanto i gruppi 
professionali ed economici, converrebbe riconoscere che la trama pro-
fessionale forma nientemeno che una condizione essenziale del con-
tenuto dello Stato corporativo, secondo la stessa Carta del lavoro che 
dichiara il lavoro dovere sociale. 
8. Ma bisogna tentare di spiegarsi meglio circa il contenuto 
dello Stato corporativo. Anche qui bisogna porre una limitazione. 
Sono noiose queste riserve, per chi scrive e per chi legge. Ma tant'è: 
siccome al mondo tutto è limitato, se si cerca ciò che è vero, e non 
ciò che è comodo od elegante, bisogna bene limitare. E, come a! so-
lito, risaliamo ai principii. 
Società è unione di individui, spinti da bisogni comuni a uno 
scopo comune. Da ciò deriva fondamentalmente un duplice concetto 
di società: un concetto largo e generico, più astratto, che comprende 
ogni rapporto umano nella collettività; e un concetto ristretto e spe-
cifico, più concreto, determinato dai diversi aggruppamenti provocati 
da particolari scopi. Nel nostro caso tale concetto è difficile a defi-
nirsi, ma possiamo individuarne il punto di partenza dicendo che ad 
esso sovente in passato ci si riferiva quando si parlava di « questione 
sociale ». La società, intesa in questo significato, avrebbe la sua genesi 
e il suo fondamento nel principio economico, e sarebbe formata dal 
complesso delle organizzazioni economiche e particolarmente delle 
organizzazioni professionali. 
Questo particolare aspetto della società, anche oggidì forma la 
base del principio corporativo. Ma su questa base poi si è sviluppato 
un fenomeno e un concetto più ampio. Il corporativismo, com'è ri-
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saputo, va organizzando anche interessi che non sono economici. 
Tuttavia rimangono sempre esclusi, nonostante le reciproche e sempre 
più importanti interferenze, altri interessi ed altri organismi fondamen-
tali, ad esempio la famiglia, che pure devono trovar posto nella Società 
intensa nel senso più generico, e che non si possono costringere nel 
quadro corporativo strettamente inteso. 
9 . Si può dire di più: realisticamente la materia dello Stato c 
costituita dagli individui che lo compongono: e, invero, non si sa-
prebbe da chi altri possa essere costituita. Nè si cade così nell'indi-
vidualismo anarchico. Prima di tutto perchè lo Stato è sovrano sul-
l'individuo e ne delinea la personalità. E poi perchè il fenomeno as-
sociativo avviene inevitabilmente, non sussistendo l'individuo e non 
potendo sussistere che nella Società genericamente intesa e in varie 
forme di società specificamente intese. 
Alla base, dunque, dello Stato sta l'individuo come elemento 
fondamentale umano. In una retta concezione realistica la persona-
lità umana è inscindibile; ma ciò non toglie che essa, secondo i punti 
di vista da cui la si guarda, non possa apparire in due differenti posi-
zioni. Talora l'individuo appare « ut singulus », talaltra « ut socius », 
come associato in aggregazioni di vario genere: la famiglia, la chie-
sa, la corporazione, le varie associazioni libere, e l'aggregazione che 
tutto contiene, lo Stato. 
In questa seconda posizione si ha sempre lo stesso individuo, ma 
in atteggiamenti diversi e in amalgama diversi. La sua figura cam-
bia secondo la società di cui egli fa parte; e cambia quindi anche la 
corrispondente posizione giuridica. E' padre nella famiglia, coi rela-
tivi obblighi e diritti, è fedele nella chiesa, è cittadino nello Stato, 
è produttore nella associazione professionale, è diversamente quali-
ficato nelle diverse associazioni libere (6). Queste ultime poi vanno 
dalle massime alle minime: dalla società religiosa a qualsiasi tenue 
società di divertimento. 
(6) Cfr . L. Rossi, L'unità giur. ecc. ; in questo volume, pag. 189 e 200. 
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10. Questa lunga premessa evita una lunga dimostrazione. La 
complessità variopinta della materia di cui si compone la Società, 
rende impossibile prospettarla da un solo punto di vista e monopo-
lizzarla in un solo carattere. E parallelamente ciò avviene anche per 
lo Stato: se così vario è il contenuto di questo, varie devono essere 
per conseguenza le sue caratteristiche. 
Con ciò non si afferma che lo Stato corporativo non possa a buon 
diritto chiamarsi così, poiché la Società che lo compone ha una 
sua caratteristica fondamentale: nello Stato corporativo, per espri-
mermi con una frase sintetica, la Società è giuridicamente differen-
ziata, in contrapposto allo Stato precedente, dove la Società era giu-
ridicamente indifferenziata. E in tale posizione avviene che lo Stato 
si trova di fronte alla associazione, oltre che all'individuo, e spesso 
non comunica direttamente con l'individuo, ma indirettamente at-
traverso l'associazione. 
Per conseguenza l'azione dell'individuo è limitata non solo 
dallo Stato, ma anche dalla associazione. Questo è un punto note-
vole, che aggiunge la nuova linea, essenziale, alla figura dello Stato 
corporativo, dove gli interessi individuali sono subordinati prima a 
quelli dell'associazione, e poi, attraverso questi, agli interessi gene-
rali dello Stato. 
Ma neppure per questa via si può andare molto avanti. Ricono-
scendo che tra Stato e individuo si è interposta l'associazione, non si 
viene alla conseguenza che Stato e individuo siano giuridicamente 
assorbiti dalla associazione, come sarebbe nel sindacalismo puro; pre-
cisamente come individuo e associazione non sono assorbiti dallo 
Stato, come sarebbe nel socialismo puro di alcune sue scuole; e come 
Stato e associazione non sono assorbiti dall'individuo, come sarebbe 
nell'anarchismo puro. Credo superfluo notare che qui naturalmente 
si parla di puri schemi razionali, perchè in realtà queste figure non 
esistono, e non possono esistere allo stato assoluto e integrale. 
1 1 . Da tutto ciò risulta che certamente l'ordinamento corpo-
rativo è ordinamento giuridico, in quanto, come tante volte è stato 
detto e ripetuto, le associazioni nell'ordinamento corporativo sussi-
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stono di diritto, e anzi quali enti pubblici. Ma ciò non vuol dire che 
l'ordinamento corporativo assorba tutto l'ordinamento giuridico. Am-
mettere la giuridicità dell'ordinamento corporativo non significa am-
mettere che tutti gli ordinamenti giuridici particolari siano corpo-
rativi, cioè rientrino nell'ordine corporativo: ve ne sono che riman-
gono esclusi. Se così non fosse, bisognerebbe abolire molta parte dei 
codici e della legislazione. 
12 . Ma, delineato lo Stato corporativo da questo punto di 
vista giuridico, devo ora, col solito metodo che seguo, fare qualche 
incursione anche in altri campi, pur tenendoli ben distinti da quel-
lo. Forse la maggiore sorgente di equivoci proviene, per un lato, dal 
confondere talora nello Stato corporativo ciò che è diritto con ciò 
che deriva da altri fattori, come fanno coloro che troppo ne allar-
gano il concetto; e, per l'altro lato, dal lasciare incompleta la figura 
dello Stato corporativo, rilevandone soltanto l'aspetto giuridico, come 
se lo Stato non avesse altri aspetti che lo integrano. 
Il particolare risalto che lo Stato corporativo dà alle associazioni 
produce l'inevitabile effetto che anche altri elementi ricevono spesso 
una impronta corporativa. Dal punto di vista anatomico, com'è in 
certo senso il punto di vista giuridico, il concetto di Stato corporativo 
è subordinato ai limiti che ho tentato di porre. Dal punto di vista 
fisiologico, com'è in certo senso il punto di vista politico, il concetto 
di Stato corporativo contiene certe forze di espansione che qui si pos-
sono soltanto accennare. Ma, naturalmente, quando si parla di feno-
meni politici connessi* coi fenomeni giuridici, s'intendono i larghi 
principii politici e l'indirizzo politico che dominano l'ordinamento in 
un momento storico, non l'opportunità politica, che fa giudicare 
l'utilità e la convenienza affatto contingente e momentanea. 
Nella vita sociale i vari fenomeni influiscono vicendevolmente; 
ed il più forte, come è oggidì il corporativo, impronta di sè anche 
gli altri, con contraccolpi difficili a cogliersi e a specificarsi dottri-
nalmente. Si attua, se il traslato non fosse troppo ardito, una spe-
cie di mimetismo, per la potenza ingenita e inevitabile di attrazione 
che un principio forte possiede. 
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Tale fenomeno è complesso, e non è mio scopo spiegarlo. Vari 
fattori lo determinano; ma qui mi limito ad una osservazione soltanto. 
La scienza con la sua forza d'astrazione può, e anzi deve, iso-
lare il fenomeno economico; ma nella realtà della vita esso si mani-
festa sempre congiunto con altri. Un'azione umana, com'è risaputo 
ma talora dimenticato, non è mai determinata in modo assoluto dal 
puro fattore economico. Nello spirito di chi la compie concorrono, 
in maggiore o minore misura, palesi o latenti, altri moventi, come 
il movente morale. Così, reciprocamente, in un atto morale, è dif-
ficile discernere fino a che punto l'individuo sia mosso dalla pura 
moralità, o, anche inconsciamente, dal suo interesse, e da altri 
moventi, pure tenui in se stessi ma forti nel caso specifico, come 
perfino il movente della moda. 
Perciò, anche se si fondasse il corporativismo soltanto sull'aspet-
to economico della Società, implicitamente si dovrebbero pure rico-
noscere tutte le ripercussioni che questo, in modo inevitabile, porta 
negli altri aspetti della vita reale. 
13. Ancora. Il contenuto dello Stato è dato sopratutto dalla 
struttura sociale. Ora quando questa struttura è corporativa, tale 
suo carattere influisce sull'attività del Governo. Sono la sostanza e il 
contenuto che reagiscono sulla forma. Il Governo, come è ben noto, 
politicamente e moralmente se non anche giuridicamente, sente, in 
modo più o meno intenso, ma sempre, il contraccolpo dei bisogni, 
delle idee e dei sentimenti della collettività. Se questa è a base cor-
porativa, bisogni, idee e sentimenti si formano nel crogiuolo del cor-
porativismo, anziché dell'individualismo, e quindi, anche sotto que-
sta visuale, lo Stato diviene corporativo (v. n. 15). 
14. Ma non è detto tutto quando si afferma il concetto ge-
nerico che l'organizzazione corporativa della Società influisce forte-
mente sul Governo, e quindi sull'organizzazione dello Stato. Oltre 
a questa influenza generica ed indiretta, ve n'è una specifica e di-
retta, quando si verifica che alcuni organi dello Stato vengono for-
mati per via corporativa. Intendo influenza nel procedimento di 
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formazione, e non di costituzione intima degli organi, perchè, per 
prendere l'esempio più notevole, l'elemento corporativo influisce sulla 
Camera semplicemente attraverso la facoltà che enti ed organizza-
zioni nazionali hanno di proporre i candidati (7). Ma, anche se aves-
sero la facoltà di scelta diretta, la Camera corporativa avrebbe sem-
pre il carattere e la funzione di rappresentanza nazionale,,, nell'ipotesi 
probabile che fosse mantenuto il criterio basilare della Relazione 
Mussolini-Rocco sulla legge elettorale del '28, secondo cui le desi-
gnazioni dei candidati debbono « unicamente » attenersi al criterio 
della capacità nella scelta degli uomini, così che «i membri della 
Camera elettiva devono avere un carattere essenzialmente politico e 
nazionale ». Si ripeterebbe qui, sotto altro aspetto, la vecchia e tanto 
discussa posizione delle Camere elette a base individualista, le quali 
pure hanno la figura giuridica di rappresentanze nazionali. 
Ad ogni modo la struttura organica dello Stato è ancora lontana 
dall'essere corporativa. Non lo è, perchè allora dovrebbero essere corpo-
rativi tutti i suoi organi sovrani; o almeno corporativa dovrebbe es-
sere la loro origine. Invece non è corporativo il Senato, non lo è il Go-
verno, e meno ancora lo è il Re. Ma il fatto che alcuni organi sono 
corporativi, o tendono a diventarlo, o provengono dalle associazioni 
professionali, e il fatto della ripercussione dell'ordinamento corpora-
tivo della Società sul Governo dello Stato, costituiscono, anche in 
questo campo, più che sufficienti elementi per legittimare la quali-
fica di Stato corporativo. 
In definitiva: poiché il termine di Stato, considerato in blocco, 
viene spesso usato in modo equivoco, si può scindere il suo concetto 
in due elementi, secondo la vecchia e comune distinzione: il popolo 
e il governo. In ambedue questi elementi fondamentali, con mag-
giore o minore proporzione, il sistema corporativo imprime un ca-
rattere, che non è assorbente, ma che rende ben legittima la qualifica 
di Stato corporativo. 
(7) Cfr. L. Rossi, La legittimità ecc.; in questo volume, pag. 178, nota. 
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15. Ed ora manca un'ultima pennellata al quadro vasto e com-
plesso dello Stato corporativo. 
Vi è sopratutto un punto di cui bisogna tener conto, perchè in-
fluisce fortemente sull'aspetto corporativo dello Stato, intensifican-
dolo da un lato, attenuandolo dall'altro. 
Fra le qualità di un principio vigoroso vi è la tendenza a 
sempre più espandersi e svilupparsi, come si è sopra osservato 
(v. n. 12). 
E non si tratta soltanto di tendenza nel divenire, ma anche 
nell'essere. Mi spiego: non solo un principio forte tende ad allar-
garsi sempre più, di mano in mano che successivamente viene ap-
plicato, ma nella sua stessa applicazione intensifica la sua forza. 
Storicamente nel corporativismo i problemi sociali che si presentano, 
sono dominati, con realtà e con sincerità diverse, dallo spirito di 
« solidarietà ». E richiamo qui volentieri questo termine di deriva-
zione classica, perchè è concettualmente più fondamentale, più sostan-
ziale, più penetrante di altri. Da ciò avviene che i problemi sociali, 
quando siano retti da questo « animus » di solidarietà sociale, si ispi-
rano quasi naturalmente, oltre che all'interesse del singolo, ad una 
spontanea suggestione dell'interesse della società (8). 
Il corporativismo è appunto una forma, anche odierna, in cui 
si concreta questo più generale principio, e una espressione in cui si 
(8) Per un saggio del modo con cui si compongono le forze individuali in un 
nucleo sociale, c f r . L. R o s s i , L'imità giur. del sindacato ecc. ; in questo volume, 
pag. 188 e 197 e segg. In questo argomento sarebbe anche interessante una indagine 
di psicologia sociale, che non è nei miei propositi, nè nella mia competenza. Osservo 
soltanto, per chiarire meglio, che generalmente lo spirito individualista, inteso nel 
senso assoluto, si fonda evidentemente sull 'egoismo. Anche l 'egoismo può compia-
cersi di sentimenti altruistici, perchè appunto possono recare soddisfazione egoistica; 
ma il fulcro rimane sempre l'interesse dell'individuo. In uno spirito invece più in-
formato alla solidarietà sociale, è sempre l ' individuo che agisce, e per fini 
naturalmente utilitari, ma coordinati all 'interesse della collettività. Influiscono in 
questa direttiva l'istinto di imitazione, più sviluppato dove la coesione sociale è più 
serrata, l'abitudine che a poco a poco si forma, ed altri elementi svariati. Ciò porta 
alla conseguenza che la mira, che si presenta all 'individuo, non è limitata a lui stesso, 
nop dà risalto a lui stesso, ma alla collettività. M a tutto ciò, qualunque sia il si-
stema, varia secondo i popoli, secondo i tempi, secondo le circostanze, secondo gli 
individui, insomma secondo fattori diversi, estranei, sotto questo rispetto, al campo 
del diritto. 
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manifesta questo più intrinseco sentimento. E quindi anche sotto 
questo punto di vista si può ben parlare di Stato corporativo. 
Tale tendenza complessa del principio di solidarietà sociale al-
larga l'aspetto corporativo dello Stato. 
Ma in pari tempo lo limita. Appunto perchè l'aspetto dello Sta-
to corporativo più che essere statico è dinamico, e più che essere 
stabilizzato è evolutivo, non tutto quello che è tendenza si traduce 
in atto, mentre agli occhi di un osservatore troppo affrettato, o 
troppo appassionato, pare attuato ciò che semplicemente tende ad 
attuarsi. Lo Stato corporativo pieno e integrale si può concepire 
come limite geometrico cui lo Stato tende senza mai raggiungerlo. 
L'ordinamento corporativo non comprende e non potrà mai com-
prendere tutte le forze sociali e individuali: ve ne saranno sempre di 
non associate. Fino a che punto si possa arrivare, o sia bene che si ar-
rivi, non si può dirlo « a priori », poiché dipende da varie circostanze 
e da apprezzamenti soggettivi; e ad ogni modo è questione di ten-
denza politica, non di diritto. E' solo da osservare che, generalmente, 
la forza di un principio, se non è frenato, può costituire la sua debo-
lezza e la ragione del suo declinare. 
E di un'altra limitazione, forse talora non sentita abbastanza, 
bisogna tener conto. Lo Stato oggidì controlla varie attività, spe-
cialmente economiche, e spesso lo fa con mezzi corporativi. Ma da 
questo fatto non si può sempre arguire che ogni attività controllata 
è o diviene corporativa. Lo Stato ha ed avrà sempre fini che tra-
scendono la particolare struttura della Società; e perciò anche lo 
Stato corporativo può agire per scopi e con mezzi indipendenti dal 
principio corporativo. E' facile cadere nell'equivoco, perchè sono am-
bedue fenomeni che dipendono dallo stesso principio avverso all'in-
dividualismo; ma sono fenomeni paralleli, che non si confondono. 
Anche il Bottai, del resto, distingue ciò che è attuale da ciò 
che è tendenziale, ciò che è realtà da ciò che è orientamento, ciò che 
è raggiunto da ciò che è in sviluppo; poiché «lo Stato nuovo — egli 
dice — si va creando tuttavia;... si tratta di un moto che opera sempre 
più in vastità e in profondità,... di una realtà in svolgimento ». 
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16. Ecco così prospettato, alla meglio, il carattere corporativo 
in rapporto con gli altri caratteri dello Stato. Spero che dal rilievo 
qui fatto della coesistenza del carattere corporativo con altri carat-
teri dello Stato non sarà derivata la diminuzione di quello, ma 
anzi una maggiore sua individuazione; che la connessione qui ab-
bozzata del principio corporativo coi principi fondamentali della 
Società, non avrà prodotto l'assorbimento di quello in questi, ma 
anzi un maggiore suo risalto; e che la precisazione dell'elemento 
giuridico non avrà, come talora avviene, resa meccanica e schele-
trica una figura che è invece agile e viva, e ha bisogno di largo respiro. 
E confido, ad ogni modo, che non sarà stato inutile il tentativo di 
considerare il fenomeno che ci interessa, oltre che dal punto di vista 
corporativo, da quello della concezione generale dello Stato. 
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I . 
1 . Potrebbe sembrare strano che, prima dell'attuale legge di 
p. s. (1), un istituto così importante nel diritto pubblico, come lo stato 
d'assedio, non fosse regolato in Italia da nessuna norma scritta. E 
nella stessa legge attuale di p. s. tale regolamentazione si riduce a 
poche disposizioni generiche. Ma giustamente, a mio parere. E' stato 
(*) Dalla «Rivista di dir. pubbl.», giugno 1936; e dal «Nuovo Digesto Ita-
liano », v. Stato d'assedio. —- Continuo ad usare il termine « stato d'assedio », seb-
bene la terminologia sia ora mutata, perchè è tradizionale ed anche più comprensivo ; 
e naturalmente non ho potuto tener conto del progetto di un nuovo Codice penale 
militare (Nota aggiunta). , 
(1) Cfr . gli articoli 219-224 del t. u. 1926 ripetuti identici negli articoli 214-
219 del t. u. 18 giugno 1931 n. 773. — Se questo scritto non si limitasse stretta-
mente al diritto positivo nostro, si potrebbe osservare che la guerra europea fu 
forse la maggiore determinante a stabilire norme di legge per lo stato d'assedio. 
Ciò specialmente in Inghilterra, e per contraccolpo in America, con un più largo 
riconoscimento dello « state of emergency ». C f r . tra gli ultimi autori un breve cenno 
di ADAMS, Const. Hist. ecc., 2* ed., London, 1935, p. 580. 
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bene delineare lo stato d'assedio per confermare, anche legislativa-
mente, la sua legittimità; sarebbe stato male volerlo strettamente re-
golamentare. 
Una legge completa e specifica sarebbe in parte impossibile e in 
parte dannosa, come per tutte quelle materie che sono prevalente-
mente soggette a circostanze politiche, e che si devono quindi trattare 
più alla stregua dell'opportunità che non della legge. Così, ad esem-
pio, avviene in molti paesi retti a regime parlamentare, per un altro 
istituto d'indole consuetudinaria, il Gabinetto (2). Il fenomeno che 
rende necessario lo stato d'assedio, cioè disordini sociali comunque 
provocati, è mutevole e imprevedibile, implica una valutazione varia-
bile secondo le esigenze dello spirito pubblico e delle necessità pra-
tiche, in una parola secondo le contingenze politiche, e sfugge quindi, 
in gran parte, a una determinazione preventiva. 
2 . Quindi la. legge odierna di p. s. non contiene una com-
pleta regolamentazione dello stato d'assedio. Anzi essa nemmeno lo 
definisce. Tuttavia offre notevole materia alla presente indagine. 
La legge dà, per esempio, una generica, ma felice, determina-
zione della zona oggettiva in cui si svolge lo stato d'assedio. Questa 
è già implicita nella natura stessa e nello scopo dell'istituto; ma è 
stato bene enunciarla espressamente, fissando che tale materia deve 
essere soltanto attinente all'ordine pubblico o alla pubblica sicu-
rezza (art. 126). E la legge ribadisce efficacemente questo criterio, 
dove stabilisce (art. 218) che, anche quando sia necessario affidare 
all'autorità militare la tutela dell'ordine pubblico, continuano a fun-
zionare le autorità civili per tutto quanto non si riferisce ad esso; e 
anzi, riguardo alle stesse materie di ordine pubblico, le autorità civili 
esercitano quei poteri che l'autorità militare ritiene opportuno di 
delegare ad esse (art. 218 cap.). 
(2) Per maggiori sviluppi cfr. L. Rossi, Lo stato d'assedio (in « Arch. di dir. 
pubbl. » 1894, fase. 2), articolo del quale mantengo qui le considerazioni fonda-
mentali : e L. Rossi (trad. SEYDEL), Die neuere Liter. d. Verfassungsrechts ecc. ; in 
«Kri t . Vierte l j .» ecc. 1895-99), dove sono stabilite alcune linee della costruzione 
giuridica consuetudinaria del governo parlamentare. 
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Particolarmente importante e giusta è poi la distinzione tra 
« stato di pericolo pubblico » e « stato di guerra », con la quale la 
legge sdoppia la figura dello stato d'assedio. Infatti, lo stato d'as-
sedio può assumere due gradazioni diverse: la sospensione o la de-
roga a determinate norme giuridiche vigenti, riguardanti per lo più 
le guarentigie costituzionali, che prevalentemente caratterizza lo 
«stato di pericolo pubblico» (3); e il concentramento dei poteri ci-
vili nell'autorità militare, con la creazione anche di una giurisdizione 
militare per tutti i cittadini, che prevalentemente delinea lo « stato 
di guerra ». 
3 . Ma, se è felice la gradazione delle due figure di stato d'as-
sedio nella legge di p. s., non sembra che altrettanto felice si possa 
dire la loro sistemazione e la terminologia. 
Nell'ordinamento giuridico dello stato di pericolo pubblico, la 
legge dispone (art. 216) che il Ministro dell'Interno può emanare 
ordinanze, in deroga alle leggi vigenti, allorché la dichiarazione di 
pericolo pubblico si estenda all'intero territorio del Regno. Sembra 
che con ciò si escludano tali ordinanze nel caso che lo stato di peri-
colo pubblico si limiti a una sola parte del Regno; mentre, anche 
in questo caso, l'emanazione di tali ordinanze può essere necessaria, 
e anzi fu questo il caso più comune (4). 
Inoltre lo « stato di guerra », preso nel suo senso più proprio e 
letterale, richiama l'idea non di rivolte e di rivoluzioni intestine, ma 
di una conflagrazione internazionale. Anche questo caso determina lo 
stato d'assedio, perchè lo Stato è obbligato a rendersi maggiormente 
forte all'interno coi provvedimenti eccezionali, per potere così più 
(3) In altri paesi, questa prima figura di stato d'assedio era stata già indivi-
duata e designata con particolari denominazioni : « stato d'allarme » o « piccolo 
stato d'assedio », o « stato eccezionale », o « stato di emergenza », ecc. 
(4) Generalmente, infatti, i torbidi interni sono localizzati a un circoscritto 
focolaio di infezione, per chiamarlo così ; ed è su questo che bisogna agire, anche 
con apposite ordinanze, senza attendere che i disordini si propaghino a tutto lo 
Stato. Eppoi non è l'estensione territoriale dei disordini che caratterizza la qualità 
e l'intensità dei provvedimenti da prendersi ; bensì il carattere della loro gravità e 
intensità, indipendentemente dal criterio dello spazio. 
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energicamente combattere i nemici esterni; ma è un caso ben diver-
so dall'altro. Esso precorse in Francia il primo, anzi fu l'unico con-
templato dal più antico decreto costituzionale francese sullo stato 
d'assedio, che rimonta al 10 luglio 1791 ; e da ciò è derivato il fre-
quente errore di unificare i due tini giuridici. 
E' evidente che non si possono conglobare la determinante e lo 
scopo ultimo di un istituto e dell'altro, poiché l'uno ha diretta di-
pendenza dalla guerra internazionale, l'altro dalla sicurezza interna 
dello Stato; nè si può confondere la forma, dipendente da un fatto 
internazionale, con quella dipendente da un fatto interno; nè, in-
fine, tutto l'organismo di una repressione per torbidi interni si può 
assimilare a quello che deriva semplicemente dalle esigenze che si 
verificano quando si svolgono operazioni di guerra. Bisogna mar-
care nettamente la figura dello stato d'assedio civile, o politico, o 
fittizio (5), in confronto con lo stato d'assedio militare, che si può 
veramente chiamare stato di guerra. In qualche aspetto formale si 
possono assimilare, in qualche effetto sono due condizioni analoghe; 
nondimeno, per la loro causa e per la loro struttura si differen-
ziano radicalmente. Aggiungasi poi che lo stato di guerra porta 
spesso con sè in qualche regione lo stato d'assedio; ma questo, a 
sua volta, sta indipendentemente dalla guerra, come spesso è av-
venuto (6), e come sopra si è detto. 
Così nel territorio dello Stato la condizione eccezionale di guerra 
assume diverse figure e diversissime sfumature, le quali dipendono, 
appunto, specificamente dalle esigenze guerresche, non da ragioni 
d'ordine interno: per solito dalla distanza dal fronte di combatti-
mento. Ad esempio, nell'ultima guerra, si poteva classificare il ter-
ritorio dello Stato italiano come diviso in tre zone: la zona più 
(5) Così lo chiamano gli scrittori francesi (ESMEIN-NÉZARD, Eléments de droit 
const. T . II, n. 16 e seg.) ; ma il termine sembra poco felice, sebbene valga a deno-
tare che l'assedio non è reale in questa figura giuridica. 
(6) Il G m e l i n (Ueber den Umfang des kgl. Verordnungsrechts ecc., Karlsruhe, 
1907, pag. 154), riconoscendo allo scritto (che ricordo alla nota 2) « i l merito 
di distinguere nettamente lo stato eccezionale in tempo di pace da quello in tempo di 
guerra », o f f r e notevoli argomenti a confermare l'inapplicabilità delle disposizioni 
per lo stato di guerra al caso di stato d'assedio. 
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lontana dal confine, dove vigeva un regime di restrizioni molto 
attenuato; la zona di guerra, dove le restrizioni erano notevolmente 
aumentate; e la zona di operazione, dove gravissime erano le limita-
zioni: ad esempio, in alcuni momenti, per entrare dalla campagna 
in città occorreva quotidianamente un complicato visto d'uno speciale 
salvacondotto. 
4. Queste considerazioni non sono inutili, se si pensa che nel 
nostro diritto spesso uguali termini assumono significati diversi; 
donde possibili ambiguità ed equivoci. Il termine « stato di guerra », 
che usa la legge di p. s. alludendo allo stato d'assedio civile, dà 
risalto esclusivamente alla guerra, cioè ad un atto internazionale, in-
teramente differenziato dallo stato d'assedio, come si è detto. Invece 
il nuovo codice penale, con l'espressione «stato di guerra civile», marca 
giustamente in modo univoco l'aspetto esclusivamente interno della 
figura giuridica, spoglia d'ogni aspetto internazionale. Ma, a sua vol-
ta, urta in un altro inconveniente: tanto è difficile disciplinare e per-
fino concretare questi concetti. Lo « stato di guerra civile » sorge sol-
tanto quando le condizioni perturbatrici dell'ordine pubblico rag-
giungono l'estremo limite di gravità; laddove lo «stato di guerra» 
della legge di p. s. si può verificare, e spesso si è verificato, in casi 
molto meno gravi. 
Ma v'ha di più: nello stato di guerra della legge di p. s. i torbi-
di possono essere determinati anche da fatti che non hanno rapporto 
immediato con la politica. Così accadeva nel caso di scioperi economici. 
E perfino da fatti naturali può dipendere lo stato d'assedio. Ad 
esempio, il decreto di stato d'assedio 28 dicembre 1908 per Messina e 
Reggio Calabria, offre un particolare interesse, perchè fu determinato 
appunto da un fatto naturale, il terremoto. Il carattere di ordine pub-
blico risiedeva non nella causa ma negli effetti del perturbamento, 
perchè la regione cadde in un vero stato di anarchia, al quale si 
aggiunse la necessità di organizzare improvvisamente soccorsi straor-
dinari. Invece la guerra civile, di cui al cod. pen., è sempre diretta 
immediatamente contro lo Stato. Essa, infatti, avviene soltanto quando 
parte del popolo si contrappone armata al Governo, e gli insorti as-
16 
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sumono le caratteristiche, almeno materiali, di belligeranti. Per esem-
plificare : la guerra di secessione americana, le rivoluzioni che periodi-
camente avvennero nell'America latina, ecc. 
Così, in tale stadio più esasperato, si viene ad avere una figura a 
sè stante di stato d'assedio, mista dello stato di guerra interna e dello 
stato di guerra internazionale. Ma se alcuni momenti giuridici sono 
analoghi a quest'ultima, se alcune norme e alcune forme si applicano ad 
ambedue le evenienze, resta pur sempre che anche lo stato di guerra 
civile esclude il fondamento giuridico e la configurazione concet-
tuale dello stato di guerra internazionale. 
Lo stato di guerra civile è, adunque, una forma diversa dal sem-
plice stato di pericolo pubblico e anche dallo stato di guerra secondo 
che l'intende la legge di p. s., costituendo una forma aggravata di 
quest'ultimo, come più grave è il perturbamento sociale che ne è 
causa ed effetto (7). 
In conclusione, per sistemare questa confusa materia, sembra che 
si dovrebbero distinguere le seguenti configurazioni. 
Vi è una giusta e opportuna distinzione posta dalla legge tra 
lo stato d'assedio semplice e lo stato d'assedio rinforzato, per dir 
così. La prima figura giuridica è chiamata dalla legge «stato di pe-
ricolo pubblico », e la seconda « stato di guerra ». Ma questa se-
conda denominazione è equivoca e bisognerebbe specificarla meglio 
come « stato di guerra interna » : anche questa espressione sarebbe 
forse eccessiva, ma è opportuna per non allontanarsi troppo dalla ter-
minologia italiana. La terza figura, lo « stato di guerra civile », di cui 
(7) Infatti felicemente la legge di p. s. parla « di delitti contro la personalità 
dello Stato » (art. 219), ed esattamente il codice penale odierno (art. 286) classi-
fica la guerra civile tra i reati contro la sicurezza dello Stato, a differenza del 
codice penale precedente (art. 252), nel quale la guerra civile era considerata sem-
plicemente un delitto contro l'ordine pubblico, insieme coi delitti di saccheggio o 
devastazione nel territorio del Regno. E ' giusto anche il concetto sostanziale di 
ordine pubblico; ma nell'uso ordinario il termine era troppo rimpicciolito dalla 
frase corrente, specialmente in diritto internazionale, «ordine pubblico e buon 
costume ». Qui si tratta di un reato eminentemente politico, nel senso che non mi-
naccia soltanto la sicurezza pubblica, ma lede la stessa compagine e ferisce la 
stessa vita dello Stato. E ' vero che la parte insorta può anche imporsi allo Stato, 
se essa è più forte ; ma, a questo punto, il fenomeno non è più giuridico, bensì 
diviene politico. 
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parla il Codice penale, è una condizione più intensificata della se-
conda nella sostanza, e assume gli aspetti e le connessioni internazio-
nali dianzi delineate; le denominazioni sono analoghe, ma lo stato 
di guerra civile è più marcato, specialmente se si riannoda la guerra 
civile al ricordo romano, dando risalto all'organizzazione degli insorti 
e all'entità del movimento. Infine una quarta figura sarebbe costi-
tuita dalle misure straordinarie di precauzione, prese non più in dipen-
denza da disordini interni, bensì in dipendenza da disordini interna-
zionali, cioè da guerra esterna. Quest'ultima configurazione è di diffi-
cile denominazione: la si potrebbe classificare col termine generico 
ed antonomastico di « stato di guerra », oppure col termine di « stato 
d'assedio militare ». 
II. 
5 . L'accennata inopportunità di una legge completa sullo stato 
d'assedio non toglie l'opportunità che in qualche articolo di legge 
si considerino alcuni suoi momenti, come hanno fatto le citate dispo-
sizioni delle ultime leggi italiane. Anzi, anche un altro punto fon-
damentale avrebbe potuto essere chiarito: la netta designazione del 
potere dello Stato al quale appartiene la competenza sullo stato di 
assedio. 
In linea di principio la facoltà di stabilire lo stato d'assedio rientra, 
a mio avviso, nella sfera d'attribuzione del potere esecutivo, quando 
non si consideri questo a modo francese come semplice esecutore 
della legge, ma si attribuisca al Capo dello Stato col suo Governo la 
qualità di conservatore della legge e delle istituzioni, secondo la bella 
frase dei nostri classici scrittori politici. E' dunque una facoltà fon-
data sulla discrezionalità, che è insita nella natura del Governo, 
come responsabile della sicurezza dello Stato e come elemento fon-
damentale dell'ordinamento e dell'attività di questo. Se, in via gene-
rale, si deve riconoscere che ogni funzione deve spettare all'organo 
adatto, si deve pur riconoscere che l'organo adatto a valutare le con-
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dizioni in cui versa l'ordine pubblico in un determinato momento, 
non è il Parlamento, ma il Governo, naturale e specifico tutore del-
l'ordine pubblico stesso. 
6. Non bisogna peraltro confondere due posizioni diverse. 
Quando si tratta, anziché di sussulti nervosi, per chiamarli così, 
che con energici provvedimenti governativi rapidamente passano, 
di mali cronici, che si devono curare con norme più durature, allora 
si entra nella sfera del potere legislativo (8). 
Ma qui, per togliere gli equivoci, bisogna aprire una parentesi. 
Tra le diverse funzioni parlamentari, si può distinguere una fun-
zione legislativa materialmente eccezionale, per chiamarla con ter-
mine espressivo, sebbene improprio (v. n. 12). Tale funzione riguar-
da le leggi che il Parlamento può emanare limitatamente a un tem-
po determinato e anche soltanto per qualche parte del territorio na-
zionale, in deroga alle leggi costituzionali. Sarebbe una zona molto 
ristretta di legiferazione; ma ciò non costituirebbe un buon motivo 
per prescinderne. Nello stesso diritto nostro non mancano precedenti: 
caso tipico le leggi sul brigantaggio. Era codesto un vecchio male, 
(8) Questa affermazione, che riporto dal solito mio articolo, fu criticata dal 
GMELIN (cit. pag. 155), il quale contesta «la possibilità della distinzione del Rossi 
tra mali cronici e mali passeggeri : a parte il fatto che potrebbe essere molto 
dubbia nel singolo caso, è impropria come criterio di delimitazione della compe-
tenza fra Governo e Parlamento ». Ora a me sembra, invece, che la distinzione 
tra circostanze transitorie e circostanze relativamente permanenti sia abbastanza 
agevole; ed è il caso singolo quello che può o f f r i r e la determinazione concreta 
dell'una ipotesi o dell'altra, certo con quelle deficienze e con quegli errori che 
vi sono in ogni valutazione umana. E ugualmente quanto alla « improprietà » del 
criterio di limitazione, mi sembra che la distinzione tra provvedimenti normali e 
stabili come sono le leggi, e provvedimenti straordinari e temporanei come sono 
i provvedimenti governativi riguardanti lo stato d'assedio, non si possa dire a f fat to 
impropria. Il Gmelin poi conclude che « se nei casi urgenti dovesse intervenire il 
Governo, si va a finire nelle ordinanze d'urgenza » ; ma qui evidentemente vi è un 
equivoco, dovuto probabilmente al concetto germanico delle ordinanze d'urgenza. 
Appunto se lo stato d'assedio è di competenza governativa, non comporta a f fat to 
ordinanze d'urgenza, cioè atti sottoposti alla condizione della ratifica parlamentare, 
ma semplici decreti di competenza governativa, come ho detto e dirò ancora. Tut-
tavia il Gmelin non ha tutta la colpa, perchè parte del torto sta nell'essermi io 
spiegato in modo troppo succinto; al che qui cerco di riparare. 
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tollerato dai regimi precedenti allo Stato italiano: si soleva chia-
marlo appunto, con frase volgarmente consacrata, la piaga inveterata 
del brigantaggio. In tali condizioni lo stato d'assedio, in quanto prov-
vedimento governativo, non sarebbe stato nè legittimo giuridicamente 
nè opportuno politicamente, appunto perchè non si trattava di moti 
subitanei e violenti, ma di un male « inveterato » e sistematico. Oc-
correva invece, per estirparlo, un complesso di meditati e organici 
provvedimenti legislativi, di cui il principale fu la legge Pica del 1863. 
Era precisamente materia legislativa, perchè si trattava di fissare una 
sistemazione giuridica, che, sebbene temporanea, aveva una durata 
relativamente prolungata, e appariva normale a quel determinato 
ciclo. Ma, d'altra parte, era materia legislativa eccezionale, perchè 
instaurava un ordine giuridico diverso dal generale, motivato da par-
ticolari circostanze di fatto. Quindi, mentre nella figura giuridica dello 
stato d'assedio prevale un elemento negativo, la eliminazione di disor-
dini, nel caso delle leggi eccezionali prevale un elemento positivo, 
l'instaurazione di un nuovo ordine giuridico, anche se limitato nello 
spazio e nel tempo. 
Ecco dunque un caso significativo di legge materialmente eccezio 
naie, contrapposta allo stato d'assedio; ecco, anche se con frase im-
propria, uno stato d'assedio di competenza parlamentare, che meglio 
fa balzare la figura del vero e proprio stato d'assedio di competenza 
governativa. Determinare poi la linea esatta che distingue il vicende-
vole campo dei due poteri, legislativo ed esecutivo, e quindi la com-
petenza dell'uno o dell'altro, è cosa che si può compiere molto più 
facilmente nel caso pratico che non « a priori » : si fa presto a dare 
delle definizioni e a trovare delle distinzioni, ma l'importante è che 
definizioni e distinzioni denotino qualche cosa di concreto, di esatto, 
di costante, il che pare non sia possibile nella presente materia (9). 
(9) Volendo sistemare le attribuzioni dei corpi parlamentari con tali criteri, 
anche la funzione legislativa eccezionale potrebbe trovare il suo posto, oltre la 
funzione legislativa ordinaria e la funzione legislativa straordinaria o costituente, 
ammesse generalmente. Tale ulteriore categoria, se si guarda non in rapporto 
alla fonte da cui l'atto emana, bensì rispetto alla materia dell'atto, secondo il 
criterio suespresso, potrebbe comprendere quelle leggi che, sebbene formate inte-
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7. Questo in linea di principio. Quanto all'ordinamento italiano, 
i precedenti parlamentari sorreggono la competenza governativa. Nei 
ripetuti casi di stato d'assedio in Italia, dal 1849 in poi, il Parlamento 
si limitò sempre ad approvare in linea politica l'opera del Governo, 
non a rivendicare la sua competenza in materia. Tanto che, anche dal 
punto di vista formale, i decreti di stato d'assedio in Italia non hanno 
mai portata la clausola consueta dei decreti-legge : « il presente de-
creto sarà presentato al Parlamento per essere convertito in legge ». 
E infine la stessa autorità giudiziaria, se ebbe qualche dubbio e 
fece qualche riserva circa la legittimità dei decreti-legge, non elevò 
mai obbiezioni circa la competenza governativa per lo stato d'as-
sedio. E giustamente: l'assoluta e urgente, necessità dello stato d'as-
sedio deve accertarsi secondo le circostanze di fatto che l'hanno de-
terminata, con una valutazione discrezionale e mutevole, eminente-
mente politica e quindi sottratta all'autorità giudiziaria e di esclu-
siva competenza parlamentare. 
ramente dal Parlamento, non si possono confondere, per il loro contenuto, nè con 
la legislazione ordinaria, nè con la legislazione costituzionale. Infatti queste leggi 
eccezionali non sono leggi costituzionali, perchè non modificano stabilmente parti 
della costituzione, ma solo le sospendono per un dato periodo e in un determinato 
territorio; e non sono leggi ordinarie, perchè non riguardano la materia della 
legislazione ordinaria. Se invece si vuol guardare l'eccezionalità formalmente, cioè 
dal punto di vista dell'organo che legifera e del processo di formazione, si avrebbe 
una categoria determinata da un ibridismo di funzione parlamentare alla radice 
e di funzione di governo nel suo sviluppo; e potrebbe comprendere le leggi dele-
gate, i pieni poteri, i decreti-legge, ecc. E vi si potrebbero perfino comprendere 
(non sembri un'eresia) alcune movenze del sindacato della magistratura sulle leggi, 
nei paesi in cui è più sviluppato, considerandolo, analogamente alla figura precedente, 
come un ibridismo tra funzione parlamentare e funzione giudiziaria. Questa cate-
goria legislativa sarebbe legislazione formale, perchè sarebbe sempre innestata in 
una facoltà parlamentare ; ma sarebbe eccezionale, perchè esercitata con altro 
modo. Anche da questa legislazione formale eccezionale lo stato d'assedio si distin-
gue. E sarebbe interessante esaminarne vari momenti di contrapposizione, sopratutto 
in rapporto ai decreti legge, cui in genere gli autori riattaccano la figura dello 
stato d'assedio, e cosi pure in rapporto ai poteri straordinari, mediante i quali il 
Governo può bensì sospendere le guarentigie costituzionali, ma solo in seguito a 
deliberazioni del Parlamento. Tuttavia, come si comprende, ciò porterebbe troppo 
lontano e in una sistemazione che riconosco discutibile ; per cui basterà af fermare 
che non si può parlare di competenza del potere legislativo, non essendo dimo-
strata, nè essendo giusta, l'idea della filiazione giuridica, per dir così, dello stato 
d'assedio da nessuna delle suddette forme di legislazione eccezionale. 
l 'ordinamento d e l l o s t a t o d'assedio 247 
Si può così concludere che per principio, per consuetudine, per 
giurisprudenza parlamentare e per giurisprudenza forense, lo stato 
d'assedio in Italia fu sempre ritenuto di competenza governativa, così 
come era stata riconosciuta la sua legittimità essenziale. 
8. Tale convincimento, che risale al solito vecchio scritto già 
citato (v. nota 2), non è stato minimamente scosso dalla legge del 31 
gennaio 1926 n. 100. 
Questa non parla espressamente della competenza dello stato di 
assedio; tuttavia, secondo l'idea del suo interprete più autorevole, 
parrebbe, almeno in una prima fase del suo pensiero, che lo stato 
d'assedio fosse di competenza legislativa, non governativa, e che il 
Governo, quindi, potesse applicarlo soltanto sotto forma di decreto-
legge. Infatti, secondo il Rocco, le materie di dominio dei decreti-
legge sarebbero quelle che riflettono « urgenti necessità di difesa dello 
Stato, di tutela dell'ordine pubblico, della sanità pubblica, della pub-
blica finanza e della pubblica economia » (10). E il Rocco stesso 
illustrava così questo articolo: « V i sono circostanze nelle quali la 
legislazione normale, appunto per la sua natura, non può essere ap-
plicata. Vi è in sostanza come una condizione risolutiva, o, se si vuol 
meglio, sospensiva tacita in tutta la legislazione normale, cioè che non 
si verifichino circostanze straordinarie, nelle quali la legislazione nor-
male non si possa più applicare, e non vi sia tempo per provvedere, 
in via legislativa, alle nuove esigenze sopravvenute. Allorché questa 
condizione si verifica, la legislazione normale viene meno, e sorge 
di necessità la facoltà del Governo di provvedere ». 
Ora sembra che al Rocco sia qui mancata quella lucida conti-
nuità logica, che era tanto abituale in lui. Infatti la posizione cui il 
Rocco si riferisce, configura nettamente il decreto-legge, cioè l'assun-
zione da parte del Governo di una competenza del potere legisla-
tivo; mentre invece il concetto fondamentale che, in altro punto, 
egli stabilisce, configura altrettanto nettamente la competenza asso-
cio) C f r . l'art. 4 del Disegno di legge, presentato alla Camera il 26 maggio 
1925-
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luta del Governo, cioè il semplice decreto. « La legislazione normale, 
egli dice, per questi casi straordinari non è fatta; entra in campo 
di necessità il potere del Governo. Siamo dunque, più che nell'ipotesi 
di una assunzione, da parte del Governo, di facoltà spettanti ad altri 
poteri dello Stato, in quella della naturale esplicazione fondamentale 
del Governo: provvedere alla continuità della vita dello Stato e della 
Nazione» (n). E allora, se si tratta di un potere di governo, e 
della naturale esplicazione di una delle sue funzioni fondamentali, 
cioè provvedere alla vita dello Stato, la competenza deve ritenersi 
esclusivamente del Governo: in altri termini, si tratta di provvedi-
menti di governo, non di decreti-legge. 
Nel testo definitivo della legge, l'enumerazione delle materie 
venne eliminata e raccolta nella frase comprensiva che l'emanazione 
dei decreti-legge è ammessa (art. 3) per « i casi straordinari nei quali 
ragioni di urgente e assoluta necessità lo richiedano ». Certamente qui 
si può sostenere che lo stato d'assedio è appunto uno dei casi di de-
creti-legge; ma si può anche sostenere che l'allusione dell'art. 3 non 
comprende lo stato d'assedio, bensì si riferisce alla legislazione formal-
mente eccezionale (v. nota 9). 
E' innegabile tuttavia che la posizione giuridica dello stato di as-
sedio in Italia, rispettivamente prima della legge del 1926 e ora, è 
diversa. Prima della legge del 1926, la facoltà del Governo di ema-
nare decreti-legge era discussa, e si doveva riconoscere in una cerchia 
molto ristretta, da cui rimaneva escluso lo stato d'assedio; per cui o 
si ammetteva che lo stato d'assedio era di competenza governativa, 
0 diveniva un atto illegittimo. Dopo la legge del 1926, invece, in cui 
1 decreti-legge sono stati riconosciuti solennemente, e senza limita-
zione di materia, non sarebbe più antigiuridico fondare lo stato d'as-
sedio sui decreti-legge. 
Ma, anche ammesso ciò, da parte mia rimango fermo nella vec-
chia opinione: che, per natura sua, lo stato d'assedio è atto di compe-
tenza schiettamente governativa ; opinione che, confesso, era stata sem-
pre quasi isolata, ma che ora non dovrebbe più esserlo. Infatti, seb-
(11) A . Rocco, Discorso alla Camera dei deputati, 25 giugno 1925. 
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bene la legge italiana del 1926, come si è veduto, non abbia del tutto 
risolta la questione, mi sembra invece che decisiva sia la legge di p. s. 
Il suo ultimo testo unico è posteriore alla legge sulle « Norme giu-
ridiche » ; e a proposito dello stato d'assedio parla sempre di decreti 
del Ministro dell'interno, e perfino di decreti del Prefetto, senza far 
mai cenno di decreti-legge, e senza accennare alla loro conversione. 
9 . La conseguenza generale dei due punti di veduta, cioè ri-
spettivamente la competenza governativa o la competenza parlamen-
tare, è evidente: nel primo caso il Parlamento dovrebbe compiere 
una pura e semplice funzione di sindacato politico, mentre nel se-
condo caso ripiglierebbe in pieno quella funzione legislativa che prov-
visoriamente era stata esercitata dal Governo, e che il Parlamento 
dovrebbe confermare con la conversione del decreto in legge. 
Nel suo aspetto fondamentale la questione non ha una grande 
importanza effettiva. Infatti in ogni caso rimane sempre al Governo 
il potere di decretare lo stato d'assedio quando lo creda necessario, 
e rimane sempre ai Parlamenti la facoltà, sotto una forma o sotto 
l'altra, di esprimere la loro volontà sull'opera del Governo. Così la re-
sponsabilità ministeriale, maggiore o minore secondo le varie costitu-
zioni, viene ad essere analoga in ambedue le configurazioni giuridiche. 
Ma ciò non significa che tale questione sia oziosa e abbia oggi-
dì perduto ogni valore. 
Infatti, se si ritiene che lo stato d'assedio sia atto governativo, 
esso è inattaccabile anche da parte del Parlamento, il quale potrà 
giudicarlo sotto una visuale esclusivamente politica. Se invece tale 
atto fosse d'indole legislativa, nella forma di decreto-legge, la fun-
zione parlamentare interverrebbe sotto forma di conversione, e l'at-
to governativo potrebbe quindi essere modificato. Così il Parlamento 
avrebbe anche il diritto di rifiutarsi a convertire il decreto in legge. 
E allora dovrebbero decadere o essere modificati i provvedimenti presi 
in un caso dove presubilmente è in giuoco la salvezza del paese. Tale 
dannosa evenienza conferma come sia logico che la funzione parla-
mentare si risolva in un giudizio politico, non in un atto legislativo. 
Anche un'analisi sommaria dell'azione del Parlamento, in questa 
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materia, conduce alla stessa conclusione. Tale azione consta di due 
momenti: l'accertamento della urgente necessità dello stato d'assedio 
in quel singolo caso specifico, e l'indagine del buon uso che il Go-
verno ha fatto del suo potere in quelle determinate circostanze. Ora 
ambedue questi momenti, per la loro stessa natura, non si possono 
affatto realizzare con un atto legislativo; ma comportano solamente 
un controllo politico sugli atti di governo. 
Altra conseguenza poi, non priva di importanza, sarebbe che, 
se si considerasse lo stato d'assedio come atto legislativo, cioè come 
decreto-legge, potrebbe intervenire anche il sindacato giudiziario, con 
l'intensità che è concessa al potere giudiziario dalle varie costituzioni. 
Ciò varrebbe poco in Italia, dove il potere giudiziario sarebbe com-
petente soltanto sotto quel punto di vista ed entro quei ristretti li-
miti in cui esso può intervenire nei decreti-legge, cioè con un con-
trollo formale per stabilire se l'atto abbia le caratteristiche estrinseche 
necessarie alla sua validità. Ma, invece, in altri paesi avrebbe una con-
siderevole importanza, che qui non è il luogo di esporre. 
III. 
10. Un ultimo punto mi sembra opportuno rilevare in questo 
argomento. 
Fino a pochi anni or sono, prima delle ultime leggi, lo stato 
d'assedio si fondava in Italia sulla consuetudine. La lunga tradizione 
italiana, e la giurisprudenza parlamentare che l'ha consacrata (la 
quale non è che la « consuetudo Parliamenti », come la chiamavano 
i vecchi inglesi), inducono a conchiudere che la disciplina dello stato 
d'assedio in Italia era consuetudinaria. 
Si è obiettato che la consuetudine non può essere fonte giuri-
dica dello stato d'assedio, a La consuetudine, si è detto (12), non 
(12) Così, autorevolmente, S. ROMANO, Corso di diritto costituzionale, X X , 3. 
Credo superfluo soggiungere che le considerazioni che seguono, si limitano allo 
stato d'assedio, prescindendo dai decreti-legge. 
l 'ordinamento d e l l o s t a t o d'assedio 251 
può constare della ripetizione di atti che abbiano il carattere della 
eccezionalità e della provvisorietà, e neppure può regolare una com-
petenza il cui contenuto e la cui misura sono logicamente determi-
nati non da ciò che si è fatto altra volta, ma da ciò che si dimostra 
necessario in una contingenza specifica, e che può essere diverso qua-
litativamente e quantitativamente, in più o in meno, da quello che 
è stato necessario nelle contingenze che costituirebbero i cosidetti 
precedenti ». 
Ma qui mi soccorre un criterio svolto in un recente scritto (13). 
Lo riassumo brevemente. Trae spesso in inganno l'ammettere in di-
ritto la figura logica delle eccezioni, mentre si dovrebbe riconosce-
re che vi sono soltanto regole. Oltre che i momenti ordinari, anche 
i momenti fuori dell'ordinario, come lo stato d'assedio, hanno le loro 
regole, le quali non sono affatto eccezioni, ma vere e proprie norme 
adatte a quei momenti fuori dell'ordinario: lo stato di malattia ha 
le sue norme, precisamente come lo stato di sanità. Si tratta di due 
ordini di regole in due condizioni diverse. Tanto che, se giustamente 
si dice, dal punto di vista ristretto dello Stato moderno, che lo stato 
d'assedio è una condizione anormale, e che la normalità è data dal 
ritorno alla legge costituzionale dello Stato, da un punto di vista, 
invece, allargato ad una vasta concezione storica, si potrebbe affer-
mare l'opposto. Un regime di stato d'assedio, per denotarlo appros-
simativamente così, era la regola, e la guarentigia costituzionale era 
invece la cosiddetta eccezione, in quelle forme di Stato medievali dove 
le leggi costituzionali non esistevano o non erano efficaci, e il governo 
dello Stato era interamente affidato all'arbitrio o meglio al dispotismo 
di uomini, o di classi privilegiate, o anche di dittature proletarie. 
Dati tali criteri è agevole dimostrare che, avvenendo una ripe-
tizione di atti, subordinati non ad una eccezione, bensì a una regola, 
(13) Cfr . L. Rossi , Un criterio di logica giuridica, ecc.; in questo volume 
pag. 4 e pag. 5, nota. Qui vien in acconcio applicare appunto questo criterio 
anche per dimostrare come certe discussioni, che sembrano oziose, possono valere, 
oltre che per sistemare alcune figure logiche, per interpretare al loro giusto valore 
alcune figure giuridiche, e possono avere applicazioni e effetti pratici, più che non 
sembri a prima vista. 
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si può benissimo formare una consuetudine, anche se questa si ve-
rifica in momenti che si dicono straordinari, ma che però sono ana-
loghi tra loro. Appunto quando questa analogia di momenti di fatto 
e di diritto desta nella coscienza sociale l'« opinio iuris seu necessita-
tis », si matura la consuetudine. 
E' stato bene osservato, anche in diritto commerciale, che tale 
analogia non si deve intendere in modo troppo assoluto. Se ben si 
guarda, tutti i fatti, anche quelli che sembrano identici, si differen-
ziano tra loro per qualche carattere particolare; per cui, a rigore, 
se si tenesse conto di questi elementi differenziativi, non potrebbero 
mai crearsi « precedenti », e quindi la consuetudine non potrebbe 
mai sorgere. Bisogna invece prescindere dagli elementi differenziativi 
e dai caratteri variabili, e por mente soltanto agli elementi comuni 
e ai caratteri costanti; e su questi appunto il «precedente» si forma 
e si fonda. Sotto questo rispetto, tra fatto ordinario e fatto straordi-
nario, non vi è che diversità di misura. I fatti straordinari si ripe-
tono nel tempo con minor frequenza, e i loro caratteri differenziativi 
sono più marcati e in maggior numero; ma alcuni caratteri costanti 
esistono pure, e da questi trae vigore la consuetudine. 
Questo si può dire riguardo alla «eccezionalità» dello stato di 
assedio. Quanto alla sua «provvisorietà», concetto molto più giusto 
dell'altro, essa denota semplicemente che l'ordinamento dura finché 
durano le circostanze che l'hanno reso necessario. Ma in un dato ci-
clo provvisorio vi possono essere condizioni uniformi in rapporto ad 
altri cicli provvisori verificatisi in circostanze simili. E, in tali cicli, 
possono essere state seguite alcune direttive uniformi, dando origine 
così a regolamentazioni analoghe per cicli analoghi. Ecco come, anche 
dalla provvisorietà di fatti e di atti analoghi, possono costituirsi i 
« cosiddetti precedenti » cui allude il Romano, e che insensibilmente 
determinano la consuetudine. 
Tuttavia si ha ragione di osservare che non può costituirsi la con-
suetudine su molte particolarità dello stato d'assedio, appunto per-
chè troppo variabili sono le circostanze in cui si svolge, e quindi 
troppo mutevoli le sue esigenze. Viceversa non è variabile il fonda-
l 'ordinamento d e l l o s t a t o d'assedio 253 
mento dello stato d'assedio, che si radica in un concetto costante, 
com'è quello della necessità di mezzi straordinari in circostanze 
straordinarie. Di modo che atti, appropriati a questo momento fon-
damentale, si sono ripetuti in eguale senso e portata, dando origine 
ad una struttura essenziale di esso, che è diventata costante, e quindi 
consuetudinaria. E, infine, è divenuta consuetudinaria specialmente 
l'attribuzione della competenza in materia di stato d'assedio. 
Questi momenti cardinali dello stato d'assedio, per più di mezzo 
secolo e per sette volte, si sono costantemente manifestati in Italia; se 
n'è discusso lungamente, e anche dal punto di vista giuridico, in Par-
lamento, nella stampa, nella dottrina; se ne sono occupate le corti 
giudiziarie; così che ormai, da lungo tempo, la coscienza pubblica ha 
accolto i principi fondamentali della sua essenza e della sua compe-
tenza. Quindi deve essere lecito parlare di consuetudine (14). 
E si può osservare infine che, se si dovesse assumere troppo ri-
gidamente il criterio della eccezionalità dello stato d'assedio, neppure 
norme di legge potrebbero essere compatibili con tale criterio. 
1 1 . Questo si può dire per le condizioni del diritto italiano 
prima delle ultime leggi. Ma, anche dopo queste, il valore della 
consuetudine nello stato d'assedio è rimasto. E' vero che, nei punti 
regolati dalla legge, il carattere consuetudinario dello stato d'assedio 
ha perduto della sua importanza; ma la legge si è limitata provvida-
mente, come si è visto (v. n. 1 e 2), a regolare pochi momenti 
giuridici dello stato d'assedio. Nelle zone lasciate libere, la consuetu-
(14) Non si deroga a un largo metodo giuridico in diritto pubblico, di cui 
siamo stati sempre convinti seguaci, se si afferma che, specialmente in diritto co-
stituzionale, tale metodo non deve essere così assoluto come in diritto privato, e se 
quindi si riconosce che l'elemento politico, che in esso opera, influisce sulla sua 
struttura logica, e richiede quindi una percezione più morbida, se ci si consente la 
frase, che non la percezione geometrica del diritto privato. (L. Rossi, La parità 
giur. ecc., in questo volume, pag. 39 e segg.). Appunto per questi criteri si può ricono-
scere che in diritto pubblico la consuetudine può sorgere anche se gli atti che si suc-
cedono sono alquanto diversi gli uni dagli altri, purché siano analoghi nella loro trama 
essenziale, e purché la ripetizione delle figure fondamentali abbia indotto nella co-
scienza pubblica, come è avvenuto per lo stato d'assedio, il sentimento della loro 
necessità e della loro giuridicità. 
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dine ha conservato un largo margine di applicazione; e quindi, non 
soltanto in linea politica, ma anche in linea giuridica, cioè col rife-
rirsi alla consuetudine, si potranno sempre trarre direttive da ciò che 
si è fatto tante volte in Italia. 
Se non temessimo di sconfinare dal tema, potremmo osservare che 
alla consuetudine in diritto costituzionale non viene data quella im-
portanza che spesso ha, non solo nei paesi a costituzioni flessibili, 
come si suol dire, bensì anche nei paesi dotati di costituzioni ri-
gide, ma le cui disposizioni sono spesso generiche. Lasciando la que-
stione della flessibilità per lo Statuto italiano, l'elasticità dei suoi più 
importanti articoli, cioè la larghezza delle formule da esso poste, ha 
ammesso la possibilità di leggi e di consuetudini che furono diversis-
sime, secondo vari momenti storici, pur restando centro e cardine in-
tatto la norma posta dallo Statuto. 
L'osservazione, peraltro, della eccezionalità e della variabilità 
dello stato d'assedio, è notevole per una conseguenza giuridica che 
ne deriva : la regolamentazione legislativa di questo istituto deve essere 
limitata ai momenti principali di esso; ed è bene che la disciplina 
giuridica sia affidata alla consuetudine, anziché a una legge speciale, 
come avviene appunto quando prevale l'elemento politico (v. n. i e 2). 
La consuetudine, per la sua duttilità, meglio si adatta alle istituzioni 
che hanno bisogno di una certa elasticità di regolamentazione. 
12. Del resto ciò non toglie affatto che, anche se si ammette 
che lo stato d'assedio, prima dell'attuale legge di p. s., era fondato 
in Italia sulla consuetudine, la consuetudine, a sua volta, non fosse 
preceduta e determinata da un principio giuridico essenziale. Tale 
principio, da cui lo stato d'assedio deriva, si innesta in un diritto, e 
anzi in un dovere, superiore : nel « jus necessitatis ». E il diritto di 
necessità prescinde da leggi positive, come prescinde da consuetudini, 
che vi possono essere o non essere; ed è sempre la ragione e il limite 
di una esigenza giuridica fondamentale degli Stati. 
A mio parere, non occorre, secondo che si ritiene generalmente, 
scegliere e mettere quasi in contrapposizione il fondamento dello 
stato d'assedio come radicato nella necessità o, al contrario, come 
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radicato nella consuetudine. Lo stato d'assedio è fondato senz'altro 
sul diritto di necessità, ma ciò non toglie che, poi, il diritto di ne-
cessità possa esser confermato dalla consuetudine, come a sua volta 
•la consuetudine stessa può esser confermata dalla legge. 
Lo stato d'assedio è sempre implicito e sottinteso; perchè è la 
« ultima ratio » dello Stato per la sua stessa difesa. E' dunque un di-
ritto primordiale per lo Stato, come il diritto della legittima difesa 
per l'individuo; ed è dominato dall'uguale principio giuridico della 
autoconservazione. E' così una regolamentazione giuridica straordi-
naria per un momento politico straordinario. La vita normale dello 
Stato è regolata dalla legge; e ai due limiti estremi di questa vita sana 
e fisiologica, vi sono due momenti che vogliono contrastare a un fatto 
patologico ed a una condizione morbosa; a un estremo la tutela della 
società contro lo Stato, quando le azioni dei governanti o le condi-
zioni dell'organismo politico non corrispondono più alla coscienza so-
ciale, tutela che si esplica, in via anormale, con la resistenza, con la 
rivolta, con la rivoluzione; all'altro estremo la tutela dello Stato con-
tro gli individui, dell'autorità contro la dissoluzione civile, che si 
esplica, in via anormale, con le leggi eccezionali da parte del Parla-
mento e con lo stato d'assedio da parte del Governo. A tale proposito 
è difficile trovare una frase più profonda ed elegante della massima 
romana, da molti ripetuta come un'idea comune, ma da pochi medi-
tata. Essa riproduce perfettamente la posizione giuridica del nostro 
problema: «salus populi suprema lex esto» (15). Vi sono, cioè, le 
leggi positive, ma vi è una « legge suprema », di fronte alla quale tutte 
devono cedere: la conservazione dello Stato. Ed è pur difficile trovare 
un principio così incisivo, al solito, come quello del Machiavelli; ma 
già imbevuto, com'egli era, di spirito classico, diventava naturale la 
sua corrispondenza col pensiero romano. E' un principio che sembra 
proprio scritto per questo argomento, e che, del resto, era scritto per 
un momento politico in parte analogo, per la dittatura: «sen-
za un simile ordine, egli dice, le città con difficoltà usciranno degli 
accidenti straordinari... perchè quando in una repubblica manca un 
(15) CICERONE, De legibus, I I I , 8. 
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simile modo, è necessario osservando gli ordini rovinare, o per non 
rovinare rompergli» (16). Questo ci spiega un fenomeno che altri-
menti sarebbe strano, e cioè che anche i popoli liberi hanno sem-
pre ammesso lo stato d'assedio (17). 
Mi sembra, per concludere, che lo stato d'assedio, appunto es-
sendo un istituto delicato e complesso e duttile, abbia bisogno di una 
regolamentazione fondata non sopra una unica fonte di diritto, ma 
su fonti varie, come implicitamente hanno riconosciuto le leggi ita-
liane limitando strettamente a pochi punti generici le loro disposi-
zioni. In tale istituto, oltre le leggi, influiscono i principi di diritto, 
le consuetudini e sopratutto la varia necessità, la quale lascia largo 
margine alla discrezionalità del governo, per certi provvedimenti 
da determinarsi, volta per volta, secondo le diverse circostanze, appunto 
come avviene per gli istituti in cui la sensibilità politica, per chiamarla 
così, è predominante. 
(16) N. M a c h i a v e l l i , Discorsi, L. I, C. 34. 
(17) L'indole del presente articolo non consente di approfondire alcune gravi 
questioni circa qualche principio fondamentale di questa materia : così circa la 
natura del diritto di necessità, circa l'elemento intenzionale nella consuetudine, 
ecc. ; ma gli accenni sintetici qui dati basteranno per lo scopo di diritto positivo 
che l'articolo stesso si propone. 
IL « BILL D' INDENNITÀ' » (*) 
SOMMARIO: I. Il «bill di indennità» in Inghilterra. — 2. Il «bill di indennità» 
nelle costituzioni moderne. 
1. Non sarà inutile trattare brevemente di questo argomento, 
poiché generalmente la formazione storica e la struttura costituzionale 
di questa figura giuridica non sono state esattamente determinate. 
Il « bill d'indennità », come termine e come istituto, ebbe diverse 
interpretazioni nell'Inghilterra stessa in cui sorse (1). 
Già quando si tratta d'interpretare frasi e concetti di diritto pub-
blico che hanno avuto una consacrazione storica, ci si trova di fronte 
ad un ostacolo insormontabile. Secondo l'inevitabile variazione, attra-
verso i secoli, della lingua di un paese, e più ancora delle sue idee 
e delle sue istituzioni, secondo l'uso più o meno arbitrario delle 
parole, da parte del popolo, del Parlamento, degli scrittori, le frasi 
assumono un significato variabile e ambiguo. Così avviene sempre 
nella terminologia di qualsiasi paese: tanto più ciò accade in Inghil-
terra per la lenta evoluzione, insensibile ma continua, con cui quelle 
istituzioni si sono trasformate; onde è difficile fissare il momento 
in cui un termine ha mutato significato. 
(*) Dalla « Rivista di dir. pubbl. », genn. 1937, e dal « Nuovo Digesto Ita-
liano », v. Bill di indennità. 
(1) Fra i trattatisti più noti del diritto pubblico inglese cfr. T h . E r s k i n e May, 
W. H. Hearn, A. Lawrence, W . L o w e l l , D. L. W a l l a c e , ecc. ; e specialmente 
W . R. Anson, The law and custorn of the constitution, Oxford, 1886; A. V . Dicey, 
Introduction to the study of the law of the constitution, 8a ed., London, 1915. Fra gli 
storici della costituzione inglese cfr. H a l l a m , Gardinfr , Stubbs , Tay lor , Gneist , 
H a t s c h e k , ecc. E tra gli autori italiani : D. Donati , v. Bill, in « Encicl. it. » ; M. 
Mancini e U. G a l e o t t i , Norme e usi del Pari, it., Roma, 1887; V . M i c e l i , Prin-
cipii di dir. cost., 2* ed., Milano, 1913 ; V . E. Orlando, Principii di dir. cost., 5a ed., 
Firenze, 1928; S. Romano, Saggio di mia teoria sulle leggi di approvaz., in « I l Fi-
langieri», 1898; S. Romano, Sui decreti-legge ecc., nella «Riv. di dir. pubbl.», 
1909, p. 251 e seg.; L. Rossi, Lo stato d'assedio nel diritto pubbl. it., in «Arch. di 
dir. pubbl. », 1894, fase. 2. 
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Anzitutto, della parola « bill » furono proposte varie etimologie 
e del suo contenuto furono prospettate varie derivazioni storiche. Per 
essere brevi, si può dire che probabilmente il termine deriva dal la-
tino « bulla », nel significato medievale di documento munito di 
sigillo (2). 
Fino a Enrico IV la partecipazione dei Comuni alla funzione le-
gislativa si limitava a « petizioni » alla Corona. Con l'affermarsi del-
l'autorità dei Comuni, le « petizioni » divennero <( bills », cioè pro-
poste formali di legge, approvate da una Camera, trasmesse all'altra 
e sottoposte infine alla sanzione regia, per mezzo della quale raggiun-
gevano la maturità di « acts ». Infatti, quando un bill veniva mo-
dificato dai Lords, ritornava alla Camera dei Comuni con l'antica 
formula franco-normanna, usata fino ai tempi moderni, « a ceste bilie 
avesque des amendemens les seigneurs sont assentus ». 
Dunque in questo significato schematico più semplice, la parola 
« bill » significava la proposta di legge, anche se approvata da un 
ramo del Parlamento; «act» era la legge; «statute» era il «cor-
pus », l'insieme delle leggi approvate in una sessione parlamen-
tare. Ciò non toglie che, per le ragioni generali accennate, i termini 
siano stati usati in sensi diversi: statuto « de tallagio non concedendo », 
bill « of rights », atto dell'« habeas corpus » ecc., e che quindi bill si-
gnifichi tanto la proposta di legge, quanto la legge (3). 
In particolare, più ancora difficile a interpretare è la fisionomia 
giuridica del « bill di indennità », perchè più ancora si informa alla 
mentalità tradizionale inglese. 
Per dire in breve: il bill d'indennità è una sanatoria, da parte del 
Parlamento, degli « orders in council », quando esorbitano dalla linea 
tracciata dalla legge. 
(2) Naturalmente qui si prescinde da altri significati, che il termine bill può 
assumere in altri campi ; come nello" stesso diritto privato, dove bill è equiparato 
a « bond », a documento notarile, a polizza di carico, ecc. 
(3) « Da gran tempo a questa parte (affermava esattamente un vecchio dizio-
nario politico piemontese, che dimostra con ciò come la comprensione della costitu-
zione inglese fosse diffusa anche in Italia) si usa la parola bill indifferentemente 
tanto per una legge proposta come per una legge promulgata ». (Dizionario politico 
ad uso della gioventù italiana, Torino, 1849, v. BUI). 
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La base giuridica di tali ordinanze o decreti fu ricercata, secondo 
i tempi e secondo gli autori, in vari principii. Fondamentali però 
furono queste tendenze. La tendenza inglese arcaica, per chiamarla 
così, riconosce la piena legalità degli accennati decreti, fondandola 
sul potere legislativo originario ed assoluto del Re. Un'altra tendenza, 
nei tempi susseguenti, riconosce invece l'incostituzionalità dei decreti 
« contra legem », ma ne trova tuttavia il fondamento giuridico nella 
presunta interpretazione della volontà del Parlamento da parte dal 
Governo. E infine i decreti furono fondati sull'assoluta necessità di 
Stato, la quale prescinde dal concetto precedente della presunta vo-
lontà del Parlamento, e si appunta sulla responsabilità del Governo. La 
conseguenza però di queste interpretazioni è sempre la stessa: e cioè 
che, data l'importanza del provvedimento, si deve, in ogni caso, sot-
tometterlo al Parlamento per la ratifica dell'atto o per l'approva-
zione dell'opera governativa. 
Tuttavia questi due ultimi concetti, della ratifica dell'atto e del-
l'approvazione dell'opera ministeriale, furono quasi sempre confusi 
in Inghilterra a proposito del bill di indennità, sebbene le due fi-
gure giuridiche siano diversissime nella loro sostanza, nella loro por-
tata e nei loro effetti, come si dirà in appresso. 
E qui veniamo al punto, a mio parere, fondamentale. La ragio-
ne di tale confusione sta in una concezione tradizionale della respon-
sabilità ministeriale: il bill di indennità ha per punto centrale di 
mira semplicemente l'esonero dei ministri da responsabilità per l'atto 
da loro compiuto, e la liberazione da ogni « impeachment », da ogni 
accusa, per tale atto. Così la praticità inglese superava la contraddi-
zione col sorvolare sulla sostanza dell'atto e con l'accentrarsi sulla sua 
conseguenza concreta. 
E' vero che anche la sostanza dell'atto ebbe un'interessante ana-
lisi in Inghilterra; ma non ne furono delineate nettamente le varie 
figure giuridiche, perchè la responsabilità ministeriale rimase sempre 
il fulcro della concezione empirica del bill d'indennità. Ciò è dimo-
strato da un caso tipico avvenuto nel 1766 (4), che diede origine ad 
(4) HANSARD, Pari. Hist., voi. 16, p. 235 e seg., riportato, ma solo in parte, 
anche dall'HATSCH&K, Erigi. Str., p. 614 e segg. 
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un'importante discussione di principii, e sul quale mi diffondo, per-
chè, ch'io sappia, tale caso non è conosciuto quanto merita. 
Nell'aprirsi del Parlamento il discorso della Corona riferiva un 
« order in council » che aveva posto l'embargo sulle granaglie e sulla 
farina, contrariamente alle varie leggi che stabilivano la libera espor-
tazione di queste merci. Giustificava tale atto come esercizio di una 
prerogativa regia, determinato dalla necessità di evitare la carestia. 
E, appunto per il motivo che si trattava di prerogativa regia, 
il Governo non chiese il bill d'indennità per sè, ma solo per i fun-
zionari subordinati che avevano applicato l'ordinanza. Alla Camera 
dei Lords sorse allora la questione se un simile atto fosse legale di 
per se stesso, o se invece fosse « un mero atto di autorità, portato dal-
l'urgente necessità, eccedente i veri limiti della prerogativa reale, ma 
che per il suo fine ed effetto benefico dev'essere approvato e dev'es-
sere confermato con la sanzione di legge per dargli forza legale e 
valore operativo ». E il Governo sostenne la prima ipotesi, affermando 
esplicitamente che « il Re, col parere del Consiglio privato, può so-
spendere l'esecuzione e l'effetto delle leggi, sempre quando Sua Mae-
stà, così consigliata, giudichi ciò necessario per l'immediata salvezza 
del popolo, durante l'intervallo del Parlamento e quando il Parla-
mento non può essere convenientemente convocato». 
Questi principii furono respinti, e furono affermati invece i se-
guenti postulati: che, secondo la costituzione, il Parlamento non co-
nosce interruzioni; che lasciare giudice della necessità la Corona, per-
metterebbe di estendere illimitatamente questo potere trasformando-
lo in dispotismo; che il principio naturale della salvezza pubblica 
non può portare « ipso facto » alla sospensione od alla abrogazione 
delle leggi, bensì vale tanto per il Governo come per gli individui; che, 
d'altra parte, è fuor di luogo ricorrere ad un principio naturale, quan-
do, in pari tempo, si pretende che l'ordinanza sia conforme alle leggi; 
che, più che di un principio, il Governo aveva bisogno di una giusti-
ficazione legale, sola efficace per il caso di azione dinanzi alle Corti 
giudiziarie, le quali devono giudicare secondo la legge e ricevere la 
legge solo dal Parlamento; e che insomma l'embargo era fuori della 
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prerogativa regia, tanto quanto la sospensione dell'Habeas corpus o 
la violazione della legge del bilancio. 
Tuttavia, per il contemporaneo riconoscimento dell'intrinseca 
utilità della misura, fu concesso al Governo un bill d'indennità, il 
cui preambolo diceva che « l'ordinanza non sarebbe giustificata dalla 
legge, ma era tanto utile al pubblico e così necessaria per la sicurezza 
e protezione dei sudditi di Sua Maestà, che deve essere legittimata 
(« justified ») con un atto del Parlamento»; ed esonerava il Governo 
dalla responsabilità. 
2 . Quanto alle varie costituzioni moderne, esse, imitando l'ordi-
namento inglese, stabiliscono, come è ben noto, che il Capo dello 
Stato non può « sospendere l'osservanza delle leggi o dispensarne », 
secondo la frase del nostro Statuto (art. 6). Quindi quegli scrittori 
dell'anteguerra, ch'erano seguaci del principio rigido della divisione 
dei poteri, negavano ogni fondamento giuridico al bill d'indennità, 
come lo negavano alla delegazione dei poteri, trattandosi in ambe-
due i casi dell'invasione di un potere nell'ambito d'un altro. La loro 
opinione però non prevalse. E la guerra poi dimostrò la necessità di 
questi istituti; così che essi furono, almeno in pratica, comunemente 
ammessi in tutti gli Stati. Del resto, dal punto di vista giuridico, è da 
osservare che questi provvedimenti legislativi del Governo non assu-
mono la figura della « dispensatio » regia. Questa era un'eccezione 
alla legge in casi singoli, che il Re faceva di suo arbitrio. Qui invece 
si tratta di un provvedimento generale, il cui fondamento non sta 
nell'arbitrio regio, ma, come si è detto, nell'anticipazione che un Go-
verno, il quale gode la fiducia del Parlamento, fa del volere del Par-
lamento. 
Anche in Italia il bill di indennità, durante il regime parlamen-
tare, fu inteso in diversi significati; e anche in Italia non è possibile 
darne una definizione assoluta. Secondo il diritto positivo e la ter-
minologia usuale, il bill di indennità si riferiva a casi di urgenti ne-
cessità pratiche, per i quali il Governo è costretto a stabilire con un 
suo decreto alcuni provvedimenti sopra materie che invece avrebbero 
dovuto essere regolate dalla legge (tipico è il caso dei cosiddetti de-
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creti-catenaccio per i dazi di confine); ed è quindi tenuto a doman-
dare al Parlamento una sanatoria all'atto che per sè stesso sarebbe 
giuridicamente nullo. Per conseguenza, almeno nei primi tempi, la 
semplice conversione dei decreti-legge è stata la prevalente interpre-
tazione italiana del bill d'indennità (5). 
Si possono infatti citare importanti bills di indennità in Italia; 
ma caso tipico è quello del 1852 per le fortificazioni di Casale, ordi-
nate dal Governo senza l'approvazione parlamentare. Il Cavour (6) 
chiedeva un bill d'indennità, riconoscendo che il Governo aveva « fat-
to un atto che non si può dire strettissimamente legale»; ma affer-
mando che tale atto era stato determinato da ragioni d'indole interna 
e sopratutto d'indole internazionale, che avrebbero reso « impruden-
te» una preventiva discussione in Parlamento. Evidentemente era la 
figura della conversione del decreto in legge che il Cavour qui deli-
neava. E' vero che, nella discussione che ne seguì, e in alcune consi-
derazioni dello stesso Cavour, al concetto della conversione del de-
creto in legge si veniva frammischiando quello dell'approvazione del-
l'opera ministeriale. Ma ciò perchè nei dibattiti parlamentari la pas-
sione politica fa riverberare la responsabilità degli uomini sulla sostan-
za delle cose; e ad ogni modo poi la responsabilità ministeriale vi 
appariva non come contenuto specifico dell'istituto del bill d'inden-
nità, ma come naturale conseguenza di ogni atto ministeriale di fronte 
al Parlamento. 
Non è a negarsi peraltro che, con un concetto che per altra via 
si avvicina alla consuetudine inglese, il bill d'indennità fosse inteso 
anche in Italia come la riunione di due momenti giuridici posti tra 
loro « ex aequo » : la conversione del decreto in legge e l'approva-
zione dell'operato governativo. In altre parole, il bill d'indennità 
comprenderebbe questi due termini: la dichiarazione che l'atto fu 
illegale, ma urgente e necessario, e che perciò gli viene conferita forza 
(5) A questo proposito credo di potermi semplicemente richiamare a quanto 
ebbi occasione di scrivere in un vecchio articolo (L. Rossi , Lo stato d'assedio cit., 
p. 107 segg.), tanto più che si tratta d'un punto di vista che fu accettato dalla 
dottrina italiana (v. per tutti : S. ROMANO, Saggio di un teoria sulle leggi di ap-
provas. cit., p. 251). 
(6) Discuss. alla Camera, 12 marzo 1852. 
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di legge; e il riconoscimento che il Governo nell'emanazione e nel-
l'esecuzione di esso ha bene operato. 
Qui però conviene aprire una parentesi, perchè la questione è 
più complessa che ordinariamente non sembri. Non si deve confon-
dere, come comunemente avviene, la figura del decreto-legge con 
quella della sua conversione, e ritenere che, tanto nel decreto-legge, 
quanto nella conversione parlamentare, la determinante sia che ri-
corrano semplicemente i due estremi dell'urgenza e della necessità. 
Ciò non appare esatto. Non dai criteri dell'urgenza e della necessità, 
caratteristici della figura del decreto-legge, o non da questi soli, di-
pende la conversione. Per l'essenza giuridica del decreto-legge sono 
necessari e sufficienti i due requisiti accennati; ma l'atto della con-
versione del decreto in legge ha una diversa struttura, perchè parte da 
altri criteri. Il Parlamento potrebbe ammettere la conversione anche di 
un atto che non era nè necessario nè urgente, ma che era però buono 
in se stesso, oppure è diventato buono in seguito, per le mutate cir-
costanze. E potrebbe perfino ammettere anche la conversione di un 
provvedimento governativo che, oltre ad essere spoglio di ogni ca-
rattere di necessità ed urgenza, non fosse neppure intrinsecamente 
buono; ma la cui approvazione fosse opportuna per aver implicato 
importanti interessi nazionali, per avere ormai suscitato delicati rap-
porti internazionali, o per altri motivi. Al contrario, il Parlamento po-
trebbe non ammettere un atto governativo pure urgente e necessario, e 
anche intrinsecamente buono, per la sua inopportunità, verificatasi in 
seguito a mutate circostanze. Insomma, il criterio discriminante per 
la conversione, si fonda su una concezione più larga che non quella 
della necessità e dell'urgenza, intese in senso tecnico, ossia su una 
concezione politica: sull'accertamento di fatto che il decreto gover-
nativo corrisponde a valide ragioni di utilità e di opportunità. 
E' evidente che in tutte queste ipotesi il contegno del Parla-
mento, rispettivamente di fronte alla conversione del decreto gover-
nativo e di fronte alla responsabilità del Governo, varierebbe senza 
alcun legame fra i due momenti. Il Parlamento potrebbe approvare 
l'atto, o anche soltanto alcune parti dell'atto, e disapprovare l'azione 
governativa; e viceversa. Ciò perchè, specialmente nella vita pratica, 
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si tratta di due figure complesse, i cui momenti non stanno affatto 
in mutua interdipendenza. Esse sovente si dividono e si suddividono, 
si intrecciano e si rincorrono, per poi spesso riunirsi: fatto che si 
spiega con la loro complicazione nell'equivoco istituto del bill d'in-
dennità. E si aggiunga che nel sistema parlamentare il giudizio po-
litico sull'atto dovrebbe pure estendersi al modo con cui il Governo 
lo ha poi attuato ed eseguito: punto, anche codesto, che non ha 
alcun rapporto con la conversione del decreto in legge. Insomma 
la composizione dei due concetti, cioè la sanatoria del decreto go-
vernativo e la sanatoria dell'operato ministeriale, se non è felice 
in teoria, non è nemmeno opportuna in pratica, potendovi essere 
la convenienza di scomporli per lasciare libertà al Parlamento di 
apprezzare separatamente l'uno e l'altro. 
Oggidì in Italia, col mutato sistema di rapporti tra Governo e 
Parlamento, rimane solo il voto di conversione, sebbene rivestito di 
un carattere di giudizio, intrinseco dell'atto, in quanto il Parlamento 
può emendare o respingere il decreto-legge. Sopratutto è notevole, a 
tale riguardo, il fatto che il decreto-legge è perfettamente costituzionale 
in forza della legge 31 gennaio 1926. Per questa configurazione giuri-
dica e per le altre disposizioni che hanno rinforzato il potere esecu-
tivo, l'azione meramente legislativa, che il Parlamento svolge con la 
conversione, ha superato l'azione politica, a cui è venuto a mancare 
un oggetto proprio. In altri termini, il Parlamento agisce come or-
gano della legislazione, e non come organo di controllo politico; e, 
se non gradisce il contenuto del provvedimento, può semplicemente 
emendarlo o rifiutarne la conversione. Questo carattere legislativo è 
confermato formalmente dal fatto che la conversione avviene in for-
ma di legge, cioè con la sanzione regia, e non soltanto con un voto 
di una o di ambedue le Camere, come avverrebbe per un giudizio 
politico sulla condotta pratica e la responsabilità del Governo. 
Questo per la parte sostanziale del bill di indennità. Quanto alla 
parte formale, o esso si ritiene un atto del Parlamento sancito dal 
Re, e allora è precisamente la conversione di un decreto in legge, o si 
ritiene un semplice atto delle due Camere implicante soltanto appro-
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vazione dell'operato governativo, ed è interamente superfluo in quei 
Parlamenti dove ogni membro ha diritto di iniziativa per promuo-
vere il controllo politico; e tanto più, sebbene per ragioni opposte, 
in quei Parlamenti che sono spogli di tale controllo. 
Così si può venire ad una conclusione nichilista, se ci si concede 
il termine, circa il bill d'indennità. E' per lo meno superfluo, quando 
non è dannoso, prendere a prestito termini esotici, usare formule 
ambigue, costruire istituti ibridi, come il bill d'indennità: conviene 
invece riferirsi a momenti giuridici più sicuri e più netti. E questi 
sono: da un lato la conversione dei decreti-legge, e dall'altro l'appro-
vazione dell'opera governativa da parte dei Parlamenti, nei limiti in 
cui essa è ammessa dalle varie costituzioni. 

I «PIENI POTERI» (*) 
SOMMARIO: I. Premessa. — 2. Vari significati del termine: analogia dei pieni po-
teri con istituti affini e loro diversità. — 3. Critica alla concezione della radi-
cale antitesi tra i pieni poteri e le ordinarie leggi di delegazione. — 4. Determi-
nazione di alcuni caratteri differenziativi fra i due istituti. — 5. Distinzione tra 
i pieni poteri e la delegazione ad emanare codici. — 6. Limitazioni dei pieni poteri : 
a) riguardo alla finalità della concessione ; b) riguardo alla materia ; c) riguar-
do al tempo; d) riguardo al soggetto. — 7. I precedenti italiani. — 8. Con-
clusione. 
1. Come per il «bill di indennità» (1), sarà opportuno conti-
nuare a rettificare la figura giuridica di qualche altro istituto nel di-
ritto pubblico italiano. Anche quello dei cosidetti «pieni poteri» è 
ambiguo per il suo nome e per il suo contenuto, e non sembra che sia 
stato esattamente delineato nella dottrina. 
Ci troviamo subito di fronte, come spesso accade, a una delle 
maggiori difficoltà che offre il diritto pubblico: alla imprecisione dei 
termini. Poiché, a differenza del diritto privato, nel diritto pubblico, 
per diverse e complesse ragioni ben note, è difficile non solo pene-
trare l'essenza e fissare limpidamente le linee di vari istituti, ma per-
fino dare un significato preciso e non equivoco alla denominazione 
di questi. 
2. Tale premessa è necessario ricordare a proposito dei pieni 
poteri; poiché questo istituto era ed è inteso nei più vari significati. 
Già la frase è affatto impropria : i pieni poteri non sono nè pieni, 
nè poteri. Non sono poteri nel senso tecnico di poteri dello Stato, 
(*) Dalla « Rivista di dir. pubbl. », luglio 1937, e dal « Nuovo Digesto Ita-
liano », v. Pieni Poteri. 
(1) Cfr . L. Rossi , «Bill di indennità»; in questo volume, pag. 257. 
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bensì particolari funzioni attribuite in casi particolari al potere ese-
cutivo. Tanto meno sono pieni, perchè, come si vedrà in seguito 
(v. n. 6), hanno limiti di vario genere. 
In questa ambiguità di termini e incertezza di idee è opportuno 
fin d'ora premettere, riservandone la dimostrazione, la posizione 
giuridica dei pieni poteri. Il fatto giuridico fondamentale sta in una 
delegazione di funzioni da parte del Legislativo all'Esecutivo. Questa 
delegazione avviene talvolta in modo più ampio e complesso, e allo-
ra si chiama concessione di pieni poteri, ma più spesso si aggira in 
un campo più limitato, e allora si chiama semplice delegazione le-
gislativa. In che senso però e sotto quale punto di vista ciò si debba 
intendere, sarà detto in appresso (n. 4). 
Restringendo la presente indagine ai pieni poteri, è da osservare 
anzitutto che questo termine fu adoperato in senso larghissimo e 
volgare, come facoltà di legiferare per mezzo di decreti, sia con la 
autorizzazione del Parlamento, sia senza di questa: con ciò si com-
prenderebbe la facoltà di emanare tanto le leggi delegate, quanto i 
decreti-legge, per richiamare soltanto i due tipi principali in tale ar-
gomento. E l'istituto abbraccerebbe così l'intero campo di quegli atti 
che costituiscono una deroga alle due figure tipiche della legge for-
male e del regolamento, corrispondendo a varie forme di legislazione 
straordinaria. 
Se si volesse fissare un periodo di tempo approssimativo, si po-
trebbe dire che questa interpretazione estensiva dei pieni poteri fu 
prevalente prima della guerra (2). E, come avviene in molti sviluppi 
storici delle dottrine, vi è una ragione per fissare questo periodo di 
tempo. Fino alla guerra mondiale vi fu un uso relativamente ristretto 
dei pieni poteri, e si spiega perciò come spesso essi non siano stati 
differenziati da istituti analoghi. Ma le ferree necessità della guerra 
dovevano inevitabilmente diffondere i pieni poteri, o altri istituti af-
(2) Oltre il MANCINI e GALEOTTI (Norme e usi del Pari, it., pag. 179 e segg.), 
il MICELI (/ pieni poteri, in « L a ri forma sociale», giugno 1914, pag. 700 e segg.) 
comprende sotto la denominazione di pieni poteri la figura dello stato d'assedio 
e altre figure affini. 
i « pieni poteri )) 269 
fini, anche nei paesi più proclivi alla supremazia del Parlamento; e 
quindi la discussione sui pieni poteri portò, come risultato finale, che 
le varie forme di legislazione straordinaria fossero meglio distinte tra 
loro. Anzi si cadde nell'eccesso opposto. Mentre dapprima la figura 
giuridica dei pieni poteri era confusa con altre, poi fu radicalmente 
staccata da tutte le altre. 
Il significato dei pieni poteri nell'anteguerra era troppo ampio. 
A ragione vengono ora esclusi da questa configurazione i decreti-
legge, i provvedimenti riguardanti lo stato d'assedio, l'emanazione 
dei testi unici, e altri consimili istituti. Ma, viceversa, viene ora troppo 
differenziata dalla concessione dei pieni poteri la semplice delega-
zione legislativa; mentre ambedue queste figure, nelle loro linee ge-
nerali, sono strettamente innestate nell'identico fenomeno, quello del 
trasferimento di alcune attribuzioni da parte del Parlamento al Go-
verno (3). 
3 . Secondo la tendenza ad una eccessiva differenziazione, la 
concessione dei pieni poteri si distinguerebbe radicalmente dalla dele-
gazione legislativa in senso ristretto, perchè la prima avrebbe un con-
tenuto generale, mentre la seconda avrebbe un contenuto speciale. 
Generale, sempre secondo la concezione ora più comune, sarebbe il 
contenuto della legge dei pieni poteri, con la quale il Parlamento, 
(3) Qui, per brevità, si designa col nome di Parlamento l'organo della legis-
lazione formale, comprendendovi quindi anche il Re, secondo l'uso inglese. Seb-
bene i principii della delegazione legislativa in generale non formino materia del 
presente lavoro, è bene qui af fermare che la figura della delegazione legislativa 
va intesa nel modo puro e semplice con cui si intende l'ordinario concetto di de-
legazione. Il CROSA (La monarchia ecc., Torino, 1922, p. 226 sgg.) molto elegante-
mente prospetta la delegazione legislativa come una concentrazione di poteri nel 
Capo dello Stato. Ma si possono fare in contrario le seguenti considerazioni. Nel-
la legislazione formale collaborano tre organi : Re, Camera, Senato. Se essi col-
lettivamente affidano per un dato tempo parte della loro competenza ad uno solo 
di loro, tale atto non può assumere che la figura della delegazione. Sarà una 
delegazione interna, se si vuol chiamarla cosi; ma per quella parte che è competen-
za di un organo, affidata ad un altro organo, è sempre delegazione da quello a 
questo. Data questa posizione, la concentrazione di poteri in un organo diviene, 
a mio parere, semplice effetto della delegazione, ma non costituisce nè l'essenza 
nè la forma di questa. 
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temporaneamente, attribuisce al Governo il mandato di legiferare in 
sua vece, senza limitazione di materia; speciale sarebbe il contenuto 
delle altre delegazioni legislative (4). 
Ma questa trama schematica astratta non corrisponde alla realtà. 
Pieni poteri, nel senso assoluto della parola, non furono mai concessi, 
perchè i pieni poteri, appunto come le altre delegazioni legislative, 
oltre che per il tempo, ebbero limiti positivi o negativi anche per 
materia e per altri rispetti (v. n. 6). 
Contro una troppo estensiva interpretazione dei pieni poteri, si 
può osservare, tra l'altro, che, se questi fossero veramente tali, non 
si comprenderebbe perchè una legge di pieni poteri sia stata poi spes-
so integrata da altre leggi successive, come avvenne in Italia nel 1866. 
Ciò è prova che tale legge riguardava soltanto una determinata zona 
di poteri. Così fu autorevolmente chiamata legge di pieni poteri (5) 
la legge 21 marzo 1915 portante provvedimenti per la difesa econo-
mica e militare dello Stato, che era un semplice prologo alla legge 
22 maggio 1915. 
(4) Molti furono gli autori che cercarono di trovare una recisa antitesi so-
stanziale tra le due figure. Così, per citare soltanto il FERRARIS (Dir. ammiri., Pa-
dova, 1923, II, p. 86), egli a f f e r m a che «le leggi dei pieni poteri non sono leggi di 
delegazione, nel senso vero della parola, perchè queste contengono disposizioni spe-
cifiche su punti determinati, mentre le leggi dei pieni poteri importano una ri-
nunzia del potere legislativo di larga parte del suo diritto di dettare leggi in 
considerazione delle eccezionali condizioni del Paese, deferendo tale esercizio al 
potere esecutivo, al quale si lascia libero apprezzamento sulle materie da disci-
plinare e sui limiti della sua competenza ». Ora, se si pensa alla delegazione a 
fare un codice, si vede che le « disposizioni specifiche su un punto determinato » 
riguardano nientemeno che tutto il diritto civile o tutto il diritto penale, tanto 
che molti autori hanno dato, sebbene impropriamente, il nome appunto di pieni 
poteri a tali delegazioni. E, per ricordare un'altra larga delegazione, si può ci-
tare la formula usata nel progetto di pieni poteri del 1894, con cui si delegava al 
Governo « di riordinare gli uffici dello Stato e semplificarne le funzioni, con la 
diminuzione dei pubblici servizi militari e civili » ; si delegava cioè la radicale 
riforma di tutta l'amministrazione dello Stato. E all'opposto poi non è esatto che i 
pieni poteri lascino al Governo « libero apprezzamento sulle materie da disciplinare 
e sui limiti della sua competenza ». Insomma, più che una frattura completa, vi è tra 
le due figure una elastica distinzione. 
(5) L'affermazione è del Guardasigilli V . E. ORLANDO (Discuss. parlam., 14 
marzo 1915). 
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Che sia impossibile un taglio netto, da questo punto di vista della 
vastità della materia, tra la concessione dei pieni poteri e le altre 
delegazioni legislative, è dimostrato anche dalle frasi comuni che 
attribuiscono, sebbene impropriamente, la qualifica di pieni poteri a 
semplici delegazioni legislative, soltanto perchè si riferiscono ad una 
materia un po' ampia ed organica. Così, oltre gli esempi già citati 
(v. nota 4), avvenne per la legge del 1922 sulle riforme tributarie 
e amministrative, e per altre anche minori, come la recente delega-
zione per i provvedimenti relativi all'educazione nazionale, ecc. 
Con questo non si vuol negare che la materia dei pieni poteri 
non sia più larga, in confronto delle semplici leggi di delegazione; 
ma questo criterio discretivo non è sufficiente a formare la base di 
una radicale diversità. 
Così pure l'analogia fondamentale tra i pieni poteri e le altre 
delegazioni legislative è confermata dal fatto che gli uni e le altre 
hanno limiti consimili (v. n. 6). 
Per dir tutto in breve: tra i pieni poteri e le altre delegazioni 
legislative non passa una differenza fondamentale, trattandosi di due 
semplici sottospecie di un fenomeno giuridico più generale: l'attri-
buzione di alcune facoltà, più o meno larghe, da parte del Parla-
mento al Governo, come si è detto. 
La locuzione «pieni poteri» ha un significato abbastanza cor-
retto, se è usata a designare la massima delegazione possibile di fun-
zioni del Parlamento al Governo, in una data circostanza straordi-
naria, come fu per le guerre dell'indipendenza e per la guerra mon-
diale. Ma, come si vede anche qui, è questione di oscillante diversità di 
misura, non di differenza di natura giuridica tra i pieni poteri e le 
altre delegazioni legislative. 
4 . Tuttavia non bisogna ricadere nell'antico errore di confon-
dere la figura dei pieni poteri con quella delle altre delegazioni le-
gislative. La diversità esiste; ma più attenuata, e da prendersi sotto 
altri punti di vista, diversi da quelli comunemente adottati. 
• \ 
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Anzitutto passa una differenza, più che nell'oggetto, nel suo mo-
do di determinazione. Nella figura della semplice legge delegata, l'og-
getto è determinato in modo diretto dal legislatore delegante; nella 
figura dei pieni poteri, invece, è determinato in modo indiretto dalle 
finalità dell'atto inerenti alla guerra (6), come « la difesa della Pa-
tria», «la tutela dell'ordine pubblico durante la guerra», ecc. Ma 
questa seconda è pur sempre una limitazione, sebbene più elastica, 
più arbitraria e meno precisa della prima, in quanto le stesse finalità 
possono essere realizzate in modi diversi. Si può obiettare la circo-
stanza che i pieni poteri furono esplicati anche per materie estranee 
agli scopi di guerra; ma questa circostanza, o questo abuso in linea 
di fatto, non toglie la loro limitazione in linea di diritto. E se il Par-
lamento poi, o col suo silenzio, o espressamente, approvò tali decreti, 
emanati dal Governo al di là dei pieni poteri, fu soltanto perchè la 
ragione politica prevalse sulla giuridica; e ad ogni modo soltanto 
esso era giudice della loro legittimità. 
Così la differenza di quantità o di intensità tra delegazione le-
gislativa semplice e pieni poteri si può trarre anche dall'osservazione 
che, di solito, l'esercizio della legislazione delegata si esaurisce con 
l'emanazione di un decreto legislativo, o tutt'al più, e raramente, di 
pochi. Nei pieni poteri, invece, è naturale che l'esercizio della com-
petenza legislativa delegata sia, per così dire, a getto continuo, e si 
estenda quanto è necessario agli scopi per cui i pieni poteri sono 
stati concessi, e quindi molti siano i decreti legislativi emanati in 
forza di essi. 
Inoltre il Governo, nel caso di pieni poteri, potrebbe anche non 
farne uso, o usarne variamente. Questi non possono mai essere vin-
colanti nel senso di obbligare il Governo ad emanare determinati 
atti, o nel senso di obbligarlo a dare a questi ultimi un determi-
nato contenuto. Ciò, invece, è possibile nella delegazione legisla-
tiva semplice; e, d'altra parte, anche se questa non sia vinco-
(6) Mi limito, per brevità, a delineare i pieni poteri come connessi con lo 
stato di guerra, perchè, sebbene in linea concettuale i pieni poteri siano indipendenti 
dalla guerra, in realtà si verificarono per lo più in tempo di guerra. 
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lante, è maggiormente difficile che il Governo non se ne valga, dopo 
aver fatto una domanda sulla materia specifica della delegazione. 
Altra diversità tra le due figure può risultare dal fatto che il 
Parlamento, con i pieni poteri, unisce, come ho detto, la competenza 
legislativa sua a quella esecutiva propria del Governo, e ciò per il 
conseguimento di importanti scopi politici, dei quali la legislazione 
è mezzo; mentre le semplici delegazioni sono per lo più determinate 
da ragioni di mera utilità legislativa, come la capacità tecnica, la 
rapidità e simili. Dal punto di vista pratico si può dire che, mentre 
nel primo caso è il Governo che ha bisogno di alcune facoltà del 
Parlamento, nel secondo caso è piuttosto il Parlamento che ha bi-
sogno che il Governo lo soccorra in un lavoro legislativo, al quale il 
Parlamento non si sente adatto. 
Tuttavia queste differenziazioni sono elastiche e variabili; e non 
ingenerano una vera antitesi tra le due figure. Quindi dubito che tutti 
questi sforzi per delineare i due istituti possano portare a qualche 
risultato, specialmente giuridico. Ad ogni modo, credo che in tale 
materia sia difficile essere più precisi di quello che qui si è tentato. 
Differenziazione netta vi sarebbe soltanto se i pieni poteri fossero 
veramente ((pieni poteri»; ma non quando sono un'iperbole da non 
prendersi alla lettera, come si è detto. 
5. Un caso particolare di legiferazione straordinaria, in cui si 
è parlato di pieni poteri, è quello dell'autorizzazione ad emanare 
codici od altre leggi organiche. E' evidente che tale caso non rien-
tra nei pieni poteri, e anzi presenta alcune particolarità anche in 
confronto alle semplici leggi delegate. Tuttavia, dato che nella prassi 
parlamentare e volgare tali atti vennero costantemente designati co-
me conferimento dei pieni poteri, sarà opportuno accennarvi, anche 
per meglio differenziare tali atti dai pieni poteri, e quindi per far 
meglio risaltare la figura di questi. 
La formazione dei codici fu sempre un caso di delegazione, ma 
sotto forme e con condizioni diversissime. Fu concessa la delegazio-
18 
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ne al Governo di formulare un codice, imponendo però svariatis-
sime limitazioni, secondo i vari casi: — discutendosi prima in Par-
lamento il progetto presentato dal Governo; votando poi proposte 
di emendamenti generici, che non dovevano tuttavia vincolare la re-
dazione definitiva; nominando una Commissione parlamentare, con 
poteri più o meno ampi; riservando l'approvazione definitiva al Par-
lamento, ecc. Insomma, l'integrazione parlamentare all'opera gover-
nativa era diversa, ma sempre più o meno efficiente. Così questa fi-
gura dava luogo ad una collaborazione mista tra Governo e Parla-
mento, ben differente dalla netta ed assoluta delegazione legislativa. 
Di conseguenza, si vede facilmente come sia improprio attribuire 
a simili provvedimenti la qualifica di concessione di pieni poteri. 
6. Osservato ciò, e restringendosi ai pieni poteri, converrebbe 
ora esaminarne le limitazioni, per quanto approssimative, trattandosi 
di materie che, essendo soggette a straordinarie contingenze politi-
che, non si possono tenere irrigidite in formule recise. Ciò è utile 
per determinare la loro figura e, in pari tempo, la loro affinità con 
le semplici delegazioni legislative, perchè i limiti degli uni e delle 
altre hanno strette rassomiglianze. 
i°) Riguardo alla finalità della concessione. In via generale la 
determinante degli istituti giuridici sta nello scopo che il diritto si 
prefigge. E qui lo scopo è appunto di dare al Governo il modo di 
fronteggiare una pubblica necessità. Tale necessità costituisce così la 
prima e fondamentale limitazione dei pieni poteri, i quali trovano 
in essa non solo la loro legittimità, ma anche i loro confini precisi. 
Siccome i pieni poteri furono ordinariamente concessi in occasione 
della guerra, i pieni poteri furono appunto delimitati (v. n. 4) dal fine 
al quale dovevano essere indirizzati, in quanto i provvedimenti do-
vevano essere esclusivamente diretti a sovvenire alle eccezionali con-
dizioni determinate dalla guerra. A tale proposito la formula più 
felice fu quella adoperata nella legge 22 maggio 1915, in cui i pieni 
poteri comprendono un trinomio, fondamentale agli scopi della 
guerra: «la difesa dello Stato, la tutela dell'ordine pubblico, gli ur-
genti e straordinari bisogni dell'economia nazionale». 
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2°) Riguardo alla materia. Sempre per lo stesso criterio, nella 
legge di concessione dei pieni poteri bisogna stabilire, fin dove è pos-
sibile, quale debba essere il loro ambito di applicazione. Una deter-
minazione delle materie, che si possono includere nei pieni poteri, 
non si può fare « a priori », ma soltanto caso per caso secondo le 
circostanze: così, come si è veduto, le formule della legge italiana 
del 1915 danno, a questo proposito, una base abbastanza solida. 
Una questione generale si può fare circa l'ammissione o l'esclu-
sione dai pieni poteri delle materie d'ordine costituzionale. 
Bisogna distinguere tra le costituzioni che consentono, in mate-
ria costituzionale, la competenza parlamentare, e quelle che affidano 
tale competenza alle Assemblee costituenti o al popolo direttamente. 
Nel primo caso si può ritenere che, come il Parlamento può fare 
leggi costituzionali permanenti, tanto più possa includere materie 
costituzionali nelle temporanee delegazioni dei poteri. 
Alcuni però credono che si possa bensì ammettere la concessione 
dei pieni poteri per ciò che riguarda le così dette libertà civili, ma 
non per ciò che riguarda il vero e proprio ordine costituzionale, cioè 
l'organizzazione fondamentale del regime statale. Questi autori han-
no ragione, se la questione si guarda sotto una visuale tecnica, per-
chè, a stretto rigore, la materia costituzionale riguarda soltanto la 
parte « strutturale » dello Stato. Senza negare l'importanza delle libertà 
civili, si può osservare che tale materia è stata inclusa nelle costitu-
zioni moderne per una ragione storica, cioè perchè le Carte e gli 
Statuti furono provocati dalle rivendicazioni dei popoli contro l'as-
solutismo; non perchè si tratti di argomento d'indole costituzionale 
vera e propria. 
Tuttavia i rapporti tra gli individui o le associazioni e lo Stato 
hanno pure un'importanza vitale; e ciò appunto ha determinato ad 
includere i principii della loro regolamentazione nelle Carte costitu-
zionali, percui tali principii assunsero una costituzionalità formale, se 
non sostanziale. 
Così, per un sentimento spontaneo, più che non per una espli-
cita riflessione, in alcune leggi italiane di pieni poteri, come si vedrà 
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in appresso, si tennero distinti i due campi; mentre fu delegata la 
facoltà di limitare alcune libertà pubbliche, le stesse leggi portavano 
quasi sempre una formula che stabiliva invece l'intangibilità delle 
istituzioni costituzionali. E certamente sarebbe grave estendere a que-
sto campo la concessione dei pieni poteri. Ma la sua gravità dimo-
stra una cosa sola: che il criterio della necessità, che è fonda-
mento dei pieni poteri, come di ogni altra facoltà eccezionale, ren-
derà in pratica scarsamente attuabile la concessione, perchè è difficile 
che una urgente necessità si verifichi in materia costituzionale. Tutta-
via, in linea di principio, la logica è una sola: se si accetta il conferi-
mento dei pieni poteri in base al principio superiore della necessità, è 
arbitrario poi escludere il trasferimento di un qualsiasi potere legis-
lativo, compreso il costituente, da parte di quei Parlamenti che sono 
investiti anche di questo potere, e dentro i limiti in cui ne sono 
investiti. Tanto più che la distinzione tra materie che riguardano le 
libertà, e materie che riguardano l'organizzazione costituzionale, se 
è grave dal punto di vista sostanziale, non ha valore dal punto di 
vista formale, essendo ambedue le materie comprese nelle costituzioni 
scritte. 
Si potrà obiettare che da noi ciò non è possibile, dopo la legge 
9 dicembre 1928, perchè in materia costituzionale è necessario il pa-
rere del Gran Consiglio. Però si può facilmente osservare che ciò 
implica soltanto una forma procedurale ulteriore, il parere del Gran 
Consiglio, ma non toglie affatto la possibilità dei pieni poteri in ma-
teria costituzionale. 
Quanto alle costituzioni rigide, che non ammettono la modifi-
cazione parlamentare della costituzione, la competenza è controversa. 
Siccome però il principio di necessità domina anche negli Stati a 
costituzione rigida, sembrerebbe logica e giuridica l'affermativa. Tanto 
più che, come ho detto, dal punto di vista formale non si può distin-
guere tra libertà e istituzioni costituzionali, e ciò sopratutto nelle costi-
tuzioni rigide, che hanno base esclusivamente formale. E appunto le 
libertà furono intaccate in varie leggi di pieni poteri, anche in Stati a 
costituzione rigida, ad esempio in Francia durante l'ultima guerra. 
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3°) Riguardo al tempo. Questo è pure tassativamente determinato 
e commisurato. E la ragione è evidente: sia per il solito criterio della 
stretta necessità che è la base di ogni potere straordinario; sia perchè la 
legittimità di tale potere sussiste solo in quanto sussiste la causa che lo 
ha determinato, ordinariamente la guerra; sia perchè una delegazione 
a tempo illimitato si risolverebbe in uno spostamento di competenza 
dal potere legislativo al potere esecutivo. Ciò è chiaro per quanto ri-
guarda la legge di conferimento dei pieni poteri. Ma per quanto ri-
guarda il termine dei singoli atti legislativi del Governo, emanati in 
forza della legge dei pieni poteri, la questione diviene molto più 
complessa (7). Certo è che se la matrice, per chiamarla così, cioè la 
legge di conferimento dei pieni poteri, deve avere l'accennato limite 
di tempo, corrispondente alla durata della guerra, anche i singoli de-
creti, emanati in virtù di tale conferimento, dovrebbero ispirarsi ad 
analogo criterio. Tuttavia alcuni di tali decreti hanno esteso la loro 
efficacia anche al di là della guerra. Ed è cosa naturale: spesso questi 
decreti non si poterono far cessare all'ora e nel momento in cui 
cessava la guerra, senza provocare disordini nelle delicate condizioni 
del paese. Quindi, secondo la varia natura delle materie e le varie 
necessità politiche, i singoli atti legislativi, emanati dal Governo in-
vestito dei pieni poteri, hanno avuto, presso i diversi paesi implicati 
nell'ultima guerra, compresa l'Italia, termini diversi: a giorno fisso, 
ad un anno determinato, ecc. Tuttavia essi si sono ordinariamente ag-
girati entro la fase fondamentale della durata della guerra, interpre-
tata però in vario modo, anche come conclusione formale della pace, 
o, per ragioni speciali, anche posteriore di qualche tempo alla pubbli-
cazione del trattato di pace, ecc. (8). 
(7) Cfr . S. GALGANO, La legislazione eccezionale e le esigenze della legalità, 
in « Riv. di dir. civ. », 1920, pag. 43 dell'estr. 
(8) Mentre, come si è veduto, l'argomento generale dei pieni poteri è stato 
svolto in modo imperfetto ed incompleto, invece l'argomento dei termini per i de-
creti emanati in forza dei pieni poteri, diede origine a svariatissime questioni, 
ed ebbe una larga e profonda discussione in Italia, in occasione dell'ultima guerra, 
sia in Parlamento, sia nella scienza ; discussione criticamente riassunta dal VAS-
SALLI (in « Riv. di dir. commerc. », 1919, p. 477 e segg.) e più ampiamente dal 
GALGANO (Art. cit., p. 1 e segg.) ; ma per il nostro scopo sono sufficienti gli accenni 
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Grave questione è se la convocazione del Parlamento rappresenti 
un termine finale operante « ipso jure )) e « ipso facto » nei confronti 
dei pieni poteri. Infatti nella prima concessione dei pieni poteri in 
Italia si ritenne che la concessione terminasse senza alcuna dichiara-
zione espressa, per il semplice fatto della convocazione del Parla-
mento il 17 ottobre 1848. Era soverchiamente logica e «consequen-
ziaria » questa interpretazione. E' vero che si può presumere che 
« ubi maior minor cessat », che, cioè, quando il Parlamento siede, es-
so riprenda i suoi poteri; ma è vero anche che, più realisticamente, 
si può presumere che i pieni poteri siano stati dati perchè il Governo 
in certi frangenti possa esplicare un'azione più rapida e più opportu-
na che non quella del Parlamento, e che quindi essi rimangano in 
vigore anche durante la convocazione del Parlamento. 
Non bisogna inoltre dimenticare la differenza tra il piccolo Pie-
monte e il Regno d'Italia; e soprattutto fra le guerre brevi e semplici 
del '48 e le lunghe e tremende guerre odierne. Perciò, durante la 
guerra europea, il Parlamento fu replicatamente convocato senza che 
mai si parlasse di cessazione dei pieni poteri, neppure da parte dei 
neutralisti; e si discusse della politica generale del Governo o della 
condotta della guerra, e non della materia deferita ad esso in forza 
della legge dei pieni poteri. Se poi in fatto il Governo abbia ecceduto 
dai limiti, è materia politica che qui non interessa (9). 
40) Riguardo al soggetto. I pieni poteri non si possono concedere 
che al Re, o al Governo del Re, non ad altri organi, per ragioni 
qui dati. Se si volesse diffondersi in questo argomento, si potrebbe fare una osser-
vazione, che qui propongo con qualche riserva : e cioè porre il quesito se, a guerra 
cessata, i decreti che rimanessero in vita o, peggio, che si facessero ancora in forza 
dei pieni poteri, assumerebbero l'aspetto giuridico di decreti-legge, anziché di de-
creti delegati. 
(9) Colgo questa occasione per citare il TITTONI (Conflitti politici e riforme 
costituzionali, Bari, 1919, pag. 14), statista eminente e a me dilettissimo, il cui ge-
niale valore giuridico non è conosciuto abbastanza, come invece il suo valore po-
litico. Egli afferma che « il giorno in cui il Parlamento avesse avuto la possibilità 
di riunirsi regolarmente, tale delega ih gran parte non avrebbe avuto più ra-
gione di essere ». E data questa configurazione di fatto, cioè che sia possibile una 
convocazione « regolare » del Parlamento, e che si tratti soltanto « di parte » dei 
poteri delegati, l 'affermazione del Tittoni non contrasta con quella ora sostenuta. 
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costituzionali evidenti; e le varie leggi italiane li concessero appunto 
indifferentemente al Re o al Governo del Re. Infatti le due formule 
si equivalgono nella interpretazione che ne fu data. Avrebbe potuto 
sorgere questione, se in Italia si fosse sostenuto che, seguendo un pre-
cedente inglese, il Re non avrebbe potuto mutare il Gabinetto, perchè 
i pieni poteri furono concessi al Governo del Re, cioè al Re con quel 
determinato Ministero. Ma in Italia nessuno pensò di sollevare obbie-
zioni. E durante l'ultima guerra vi furono crisi ministeriali parziali, 
e più ancora crisi ministeriali totali, pure restando intatta la legge 
dei pieni poteri. 
7. Queste considerazioni hanno la loro conferma nei precedenti 
italiani; poiché le formule delle leggi dei pieni poteri contengono 
già in se stesse e il principio fondamentale dei pieni poteri e la loro 
limitazione. 
I pieni poteri in Italia furono caratteristici delle guerre nazionali. 
Si ritenne che, date le straordinarie circostanze, fosse inopportuno, 
per vari motivi d'indole interna e d'indole internazionale, convocare 
normalmente il Parlamento; e quindi il Governo gli richiese la con-
cessione dei pieni poteri. 
Nella seduta del 29 luglio 1848, a guerra iniziata con l'Austria, 
la Camera dei Deputati approvava i pieni poteri. Con un forte nu-
mero di deputati astenuti per scrupoli costituzionali, la Camera votava 
il testo seguente : « Il Governo del Re è investito, durante l'attuale 
guerra dell'indipendenza, di tutti i poteri legislativi ed esecutivi; e 
potrà quindi, per semplici decreti reali, e sotto la responsabilità mi-
nisteriale, salve le istituzioni costituzionali, fare tutti gli atti che sa-
ranno necessari per la difesa della patria e delle nostre istituzioni ». 
Questo testo divenne legge il 2 agosto 1848. Dal testo e dalla discussione 
parlamentare risultano applicati in parte i criteri limitativi dianzi 
accennati. Veramente, a prima vista, l'oggetto dei pieni poteri può 
sembrare che sia designato in modo illimitato, poiché vi si parla di 
« tutti i poteri ». Ma questa designazione diviene limitata, se si mette in 
rapporto al fine che essa si propone, e che riguarda soltanto « gli atti 
necessari per la difesa della patria e delle istituzioni ». Tale concessione, 
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quindi, sebbene espressa con formula molto ampia, non lascia affatto 
facoltà al Governo di invadere tutti i campi della legislazione. Quan-
to al termine della cessazione dei pieni poteri, esso fu inteso in senso 
restrittivo, perchè si ritenne implicitamente scaduto con la convoca-
zione del Parlamento. Anzi, essendosi pubblicati alcuni decreti in 
virtù dei pieni poteri dopo questo termine, il Governo si giustificò con 
l'affermazione che soltanto la pubblicazione dei decreti era avvenuta 
in ritardo, mentre la loro emanazione risaliva ad un tempo precedente. 
La legge 25 aprile 1859 concedeva i pieni poteri con una formula 
simile alla precedente, aggiungendovi però la limitazione di alcune 
libertà costituzionali. E in occasione della guerra del 1866 furono 
emanate tre leggi di pieni poteri; e in una di esse, la legge 28 giugno 
1866, oltre alle solite disposizioni, si concedeva anche la facoltà di 
provvedere alle riforme occorrenti nelle amministrazioni centrali e in 
quelle da esse dipendenti. Infine la legge 22 maggio 1915 n. 171 dava i 
pieni poteri al Governo del Re, con la formula dianzi riportata; ag-
giungendovi però delegazioni d'indole finanziaria. 
Senza indugiare sulla critica delle varie formule, più o meno fe-
licemente espresse in queste leggi dei pieni poteri, più importante 
invece è rilevare che queste leggi furono talora interpretate troppo lar-
gamente, sicché, per esempio, nel 1859 furono emanate con semplici 
decreti la legge comunale e provinciale e la legge elettorale. Ma la 
fiducia politica del Parlamento nel Governo e la brevità delle guerre 
dell'indipendenza attenuavano la gravità dell'infrazione della legge. E 
nell'ultima guerra, molto più lunga, la convocazione non infrequente 
del Parlamento diventava un'indiretta e tacita sanatoria, sebbene più 
politica che non giuridica, agli atti legislativi compiuti dal Governo, 
ed alla relativa responsabilità ministeriale, nel caso che tali atti esor-
bitassero dai pieni poteri (10). 
Una figura, infine, di pieni poteri in senso improprio, che of-
(10) Se invece sia possibile, oltre il sindacato formale, anche il sindacato ma-
teriale dell'autorità giudiziaria, è questione, com'è noto, molto dibattuta a propo-
sito della delegazione legislativa in generale, e non si può qui trattarne a propo-
sito soltanto dei pieni poteri. 
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friva caratteristiche singolari in Italia, perchè dipendeva da un fat-
to speciale, è quella dei pieni poteri adoperati per i provvedimenti 
coloniali. In tale figura entrava la delegazione del Parlamento ed 
entrava anche l'assunzione dei poteri legislativi mediante decreti-
legge. E si ebbero varie e interessanti discussioni nella scienza (Mi-
celi, Schanzer, Brunialti, ecc.) e nel Parlamento. Ma questo è ormai 
un punto superato, se non altro perchè non si dubita più del fonda-
mento costituzionale nè delle leggi delegate, nè dei decreti-legge. 
8. Riassumendo. Non si deve confondere la figura dei pieni 
poteri con altre figure ben differenziate da questa: i decreti-legge, lo 
stato d'assedio, e la stessa semplice legislazione delegata. Ma in pari 
tempo quest'ultima figura della semplice legislazione delegata non 
si deve troppo staccare da quella dei pieni poteri, mettendo l'una e 
l'altra in contrapposizione. Ambedue sono categorie dell'istituto della 
delegazione dei poteri, ambedue stanno con questo nel rapporto di 
specie a genere, e da questo istituto ambedue ricevono la loro im-
pronta. Il tronco da cui si dipartono i due rami è unico: la delega-
zione al Governo di facoltà proprie del Parlamento. 
Circa il contenuto dei pieni poteri, i loro limiti ed altri loro mo-
menti giuridici, vi sono molteplici diversità nelle costituzioni o nelle 
legislazioni straniere sviluppatesi specialmente durante la guerra. Ma 
poco aggiungerebbero a ciò che qui è stato detto; anche perchè riguar-
dano la discussione generica sui principii della legislazione straordi-
naria, o la costruzione giuridica della delegazione legislativa (11), o le 
linee specifiche dei decreti-legge, materie tutte escluse dall'argomento 
affatto particolare dei pieni poteri (12). 
(11) Per questo argomento rimando al buon lavoro del TOSATO, La legge di 
delegazione, Padova, 1931. 
(12) Un ricco riassunto di tale materia, che tuttavia si deve prendere con le 
debite riserve nei suoi apprezzamenti, talora poco giusti, o poco precisi, si trova 
in TINGSTEN, Les pleins pouvoirs ecc., Paris, 1934; il quale in Italia era stato pre-
ceduto dal GALGANO (in « Riv. internaz. di scienze sociali », 1920, I, p. 1 e segg.). 

SULLA DELEGAZIONE DEI POTERI (*) 
SOMMARIO: I. Motivi su cui si fonda la delegazione dei poteri e ragioni che la con-
sigliano. — 2. Di una speciale forma di delegazione legislativa. — 3. Metodi 
varii di delegazione legislativa. — 4. Inettitudine dei Parlamenti a minute di-
scussioni di legge. — 5. Procedimento nella concessione dei poteri delegati. — 
6. Casi di necessità della delegazione. 
1 . Il presente disegno di legge si informa ad un metodo di legi-
ferazione al quale altre volte si ricorse efficacemente in Italia. Con 
esso il Governo domanda di essere autorizzato a pubblicare le norme 
sul procedimento per ingiunzione, allegate al progetto stesso, ma ri-
servandosi, eventualmente, di modificarle, in seguito ai voti che ver-
ranno emessi dal Parlamento ed alla necessità del coordinamento 
con altre leggi vigenti. 
Esporrò in breve le ragioni che mi hanno indotto a proporre 
questo metodo di procedura, in luogo di quello ordinario della di-
scussione e approvazione articolo per articolo. 
Nei Parlamenti moderni, a base di suffragio largamente democra-
tico, tende ad acquistare prevalenza la discussione delle questioni che 
presentano carattere politico, di fronte alla discussione di quelle che 
hanno natura essenzialmente giuridica e tecnica. 
(*) Dagli « Atti della Camera dei dep. », 25 marzo 1922 : Relazione sul dise-
gno di legge « Procedimento per ingiunzione », presentato dal Ministro della Giu-
stizia e degli Affari di culto. — Per mostrare la difficoltà, in quei momenti, di 
procedere a qualsiasi atto che limitasse i poteri del Parlamento, rafforzando cosi il 
Governo, non sarà superfluo ricordare come queste innovazioni, che ora sembre-
ranno tenui, sembrassero allora troppo ardite, così che furono in parte constrastate 
dal più alto magistrato, Lodovico Mortara, e dal più grande giurista, Vittorio 
Scialoja (Nota aggiunta). 
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Questa tendenza si accentua ancora più per l'origine dell'attuale 
Assemblea legislativa, nominata col sistema proporzionale, in cui la 
rappresentanza di gruppi e partiti fortemente organizzati rivolge il 
maggiore interesse, più che alla trattazione di problemi speciali, alla 
discussione delle questioni d'indole generale, e alle linee programma-
tiche della legislazione e del governo. 
Discussioni di tal fatta inevitabilmente tendono, come prova anche 
la recente esperienza, ad assorbire gran parte dei lavori parlamen-
tari. E diviene meno agevole che le Camere possano portare la loro 
attenzione e dare la loro cura all'esame minuto di progetti concreti. 
Se a ciò si aggiunge l'accresciuta massa dei. bisogni sociali che 
richiedono soddisfazione, l'accresciuta estensione dei compiti dello 
Stato moderno che richiedono urgente regolamentazione giuridica, 
e la vastità e l'importanza dei problemi che lo Stato è chiamato a 
risolvere in questo periodo di assestamento susseguente alla grande 
crisi della guerra, si comprenderà agevolmente come più ampio e più 
arduo sia divenuto il compito del Parlamento, e più ristretto il mar-
gine destinato alla discussione giuridica. 
E' accaduto così che, negli ultimi tempi, il Parlamento si è tro-
vato nell'impossibilità di far fronte all'enorme lavoro legislativo, che 
pur sarebbe stato necessario; mentre frattanto i problemi, sorti nel 
dopoguerra, avevano richiesto una serie di provvedimenti legislativi, 
attuati con la forma di decreti-legge. Questi si trovano ora davanti 
al Parlamento, il quale così è gravato di un altro lavoro ingente che 
assorbirà molta parte della sua attività. 
In tale condizione di cose, due vie si potrebbero seguire : o quella, 
che è stata finora largamente seguita, dei decreti-legge; o quella, ch'io 
ora propongo, della delegazione legislativa. 
Di queste due vie, la prima, che ha dato luogo a larghe critiche 
e opposizioni, io penso che sia, per quanto è possibile, da evitare; e 
preferibile mi sembra l'altra via, nella quale si indirizza il presente 
disegno di legge. 
Con questo sistema il Parlamento non ignora le intenzioni del 
Governo e i criteri che questo intende seguire nell'adottare provvedi-
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menti di natura legislativa, come avviene invece nei decreti-legge. Il 
Parlamento è infatti chiamato a giudicare preventivamente della op-
portunità di emanare tali provvedimenti e ad approvare le linee diret-
tive alle quali essi dovranno conformarsi, lasciando peraltro un certo 
margine al potere esecutivo per la formazione delle singole disposi-
zioni, e per il coordinamento tra loro e con le altre leggi. Così si 
viene ad armonizzare il riconoscimento della competenza parlamen-
tare, con la possibilità di una forma più rapida di procedura legislativa. 
Già nel passato lo stesso Parlamento ha dimostrato di avere co-
scienza della convenienza di chiamare il Governo a legiferare in ri-
forme legislative che, per la loro complessità e per il loro carattere 
prevalentemente giuridico e tecnico, mal si prestavano a un parti-
colareggiato esame delle Assemblee, pur riservandosi le Camere un 
giudizio preliminare sulle direttive e sugli schemi predisposti dal 
Governo stesso o da apposite Commissioni tecniche. Tale è appunto 
il sistema che è stato seguito in vari tempi per la promulgazione dei 
codici e per riforme organiche. Il progetto dei codici, predisposti dal 
Governo in base ai lavori preparatori di apposite Commissioni, veniva 
approvato dalle Camere nel suo complesso, dopo aver formato oggetto 
di una discussione generale; si dava poi mandato al Governo di 
promulgarlo, dopo avervi introdotto quelle modificazioni che, tenuto 
conto dei voti del Parlamento, risultassero necessarie per emendarne 
le disposizioni, e per coordinare queste fra loro e con quelle di 
altri codici e delle leggi vigenti; e si conferiva altresì al Governo 
la facoltà di dettare le disposizioni transitorie e le altre necessarie 
per l'attuazione del codice. In base appunto a tale forma di delegazione 
vennero promulgati tutti i nostri codici. 
Infatti, la legge 2 aprile 1865, all'articolo 1, autorizzava il Governo 
a pubblicare il codice civile, il codice di procedura civile, il codice di 
commercio per varie materie di esso, e il codice della marina mer-
cantile. E inoltre: la legge per alcune modificazioni all'ordinamento 
giudiziario del Regno, allegato D; la legge circa l'espropriazione per 
causa di pubblica utilità, allegato F; la legge per la proprietà letteraria 
e artistica, allegato G. 
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E l'articolo 2 della suddetta legge 1865 dava facoltà al Governo di 
introdurre in questi codici e leggi le «modificazioni necessarie per 
coordinare in ciascuna materia le particolari disposizioni, sì nella 
sostanza che nella forma, col sistema e coi principii direttivi adottati, 
senza alterarli, nonché per coordinare tali codici e leggi tra loro e 
con le altre leggi dello Stato». 
In modo analogo si è proceduto, con le leggi 2 aprile 1882, 22 
novembre 1888, e 20 giugno 1912, per la promulgazione dei codici di 
commercio, penale e di procedura penale. 
Questo metodo di lavoro legislativo ho creduto ora opportuno di 
adottare. Si potrà in tal guisa evitare il sistema dei decreti-legge, at-
tuare un'efficace collaborazione tra il Parlamento e il Governo, e su-
perare gli ostacoli che un'opera fattiva e rapida di legislazione in-
contra nelle attuali condizioni parlamentari. 
2 . (*) Nella relazione che accompagnava la presentazione del di-
segno di legge sul procedimento per ingiunzione, ho esposto le ragioni 
che consigliano di adottare nella legislazione procedimenti più rapidi 
di quelli ordinari. 
Il metodo che io propongo di seguire, col presente disegno di 
legge sulla competenza dei pretori e dei conciliatori, è diverso da 
quello che ho seguito per il procedimento di ingiunzione; ma si in-
forma agli stessi principii generali della delegazione legislativa. 
Il Governo domanda anzitutto di elevare la competenza del pre-
tore e del conciliatore. E quando si sarà accolta questa proposta, il 
Governo domanda di autorizzarlo a regolare il patrocinio e i diritti 
spettanti ai patrocinanti e procuratori. Questa delegazione dà al 
Governo la facoltà di regolare una materia che, pur presentandosi 
complessa e atta ad essere ponderata soltanto col concorso di elementi 
tecnici, ha tuttavia carattere semplicemente conseguenziale, ed è rivolta 
alla pratica applicazione del principio stabilito per l'aumento della 
competenza. 
(*) Dagli « Atti della Camera dei deputati », 25 marzo 1922 : Relazione sul 
disegno di legge « Modificazioni alla competenza dei Pretori e dei Conciliatori », 
presentata dal Ministro della giustizia e degli affari di culto. 
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In tal modo una riforma necessaria, quale è quella della eleva-
zione dei limiti di competenza del Pretore, potrà trovare sollecita 
applicazione, evitando il ritardo che potrebbe altrimenti aversi nelle 
more delle discussioni parlamentari. 
E' mia convinzione che anche questo metodo di riservare al Par-
lamento l'approvazione del principio fondamentale di ordinamento di 
una determinata materia, delegando al Governo il compito di dettare 
le norme intorno a punti con esso collegati, per la loro integrazione, 
ma pur sempre in dipendenza del principio fondamentale approvato, 
possa utilmente adottarsi ai fini che ho dianzi annunziati. 
3. (*) Per poter conciliare due principii difficili ad essere concor-
dati — da un lato la competenza parlamentare e d'altro lato la pos-
sibilità pratica di legiferare — bisogna, come già esposi nella Rela-
zione, ricorrere a metodi adatti ai tempi e alle circostanze. 
Anche nelle nostre tradizioni parlamentari si trovano già alcuni 
germi e alcune particolarità di metodi di legiferazione più pronti e 
più rapidi dei normali. Non si tratta perciò di novità costituzionali; 
ma si tratta semplicemente di raccogliere questi metodi, di organiz-
zarli e di estenderli, così da concretare alcuni tipi che ora sottopongo 
alla vostra considerazione. 
Vi è un primo sistema, cui si informa il progetto attuale, e cioè 
l'approvazione in blocco del progetto, riservando poi al Governo la 
facoltà di emendarlo. 
Un secondo sistema, che ho proposto per la legge sulla compe-
tenza dei pretori e dei conciliatori, è quello di approvare alcune dispo-
sizioni fondamentali, riservando ad un regolamento delegato le dispo-
sizioni più complesse e più sottili. 
Un terzo sistema sarebbe quello di approvare poche disposizioni, 
e, se la legge è complessa e importante, obbligare il Governo a sen-
tire una determinata Commissione, composta anche di membri del 
(*) Dagli « Atti della Camera dei deputati », 12 maggio 1922 : Discorso del 
Ministro della Giustizia e dei Culti sul disegno di legge « Procedimento per in-
giunzione ». 
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Parlamento, prima di emanare le altre disposizioni a complemento 
della legge stessa. 
Un quarto sistema, da usarsi però solo in casi eccezionali, po-
trebbe esser quello di sentire soltanto le Commissioni parlamentari, 
e, se queste concordano col Governo, emanare senz'altro un decreto-
legge. 
E così pure altre forme ancora l'esperienza potrà suggerire, se-
condo la varietà della diversa materia e delle diverse condizioni poli-
tiche e parlamentari. 
Specialmente quando, come nel presente caso, le proposte di legge 
constano di un insieme di disposizioni che presentano caratteri di com-
plessità e di tecnicità, difficile diviene l'esercizio normale della fun-
zione legislativa da parte del Parlamento, se questa si intende come 
discussione e approvazione, articolo per articolo, delle proposte stesse. 
4 . Nelle Assemblee numerose manca spesso la debita prepara-
zione, la omogeneità di composizione, la continuità di lavoro. In 
una improvvisa discussione di leggi d'indole spiccatamente tecnica, 
di delicata e complicata costruzione, con minute e sottili disposi-
zioni, è facile approvare un articolo che a primo aspetto non appaia, 
ma che sia di fatto, contraddittorio allo spirito della legge o ad altri 
articoli della legge stessa ; è facile che, di fronte a varie persone che non 
conoscono la tecnica di un dato istituto, faccia impressione qualche 
argomento più sensazionale che non giuridico; è facile anche che 
la maggioranza si sposti da una seduta all'altra, e quindi in due se-
dute diverse si stabiliscano principi diversi; è facile infine che in uno 
dei due rami del Parlamento si introduca qualche modificazione, an-
che di semplice forma, ma che basta perchè il progetto sia riman-
dato all'altra Camera, e quindi se ne ritardi eccessivamente l'appro-
vazione. 
Nelle leggi della natura di quella che discutiamo ora, è special-
mente necessaria l'elaborazione di disposizioni che richiedono un la-
vorio minuto, quasi di cesello, unità armonica di concetti, stretta coor-
dinazione degli articoli tra loro, consonanza con altre leggi che trat-
tano materie analoghe, sottile precisione di forma. 
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Tutto ciò può essere fatto con difficoltà da una Commissione di 
tecnici a tavolino; si pensi come possano riuscirvi le odierne Assem-
blee politiche. 
L'opera della Camera quindi può esplicarsi più efficacemente 
nell'esame complessivo dei principii informatori di un progetto; la 
Camera potrà anche, quando lo ritenga conveniente, fare la critica dei 
vari articoli, mettendone in luce gli eventuali difetti e suggerendo le 
eventuali aggiunte; ma il compito di provvedere in via definitiva alla 
modificazione del progetto dovrà rimanere affidato all'opera del Go-
verno, coadiuvato da speciali Commissioni. 
Per tal modo si escludono le lunghe discussioni dei singoli arti-
coli (poiché questi non vengono votati e il Governo non esprime, di 
regola, il suo giudizio sulle opinioni degli oratori), e si rende il dibattito 
più semplice e più breve. 
La necessità di scindere i due momenti, quello dell'approvazione 
generica e complessiva e quello della elaborazione tecnica e di detta-
glio, è stata particolarmente avvertita per la redazione dei codici, nella 
quale si è costantemente seguito il sistema della delegazione. 
E, se per i codici tale sistema si presenta particolarmente adatto, 
è da ritenersi che esso possa utilmente applicarsi anche a quelle leggi 
che, pur essendo di minore mole, possono considerarsi quasi capitoli 
di codice. 
Con questi sistemi io sono convinto che si provvede nel miglior 
modo al vantaggio del Governo, del Parlamento e del Paese. 
Il Governo non verrà più a trovarsi nella necessità di invadere 
di continuo con decreti-legge la competenza del Parlamento; e il 
contributo che esso può utilmente portare alle riforme legislative si 
svolgerà in armonia con le direttive accolte dal Parlamento e con la 
adesione e collaborazione di questo. 
Il Parlamento non verrà continuamente a trovarsi in presenza 
di disposizioni emanate dal Governo con decreti-legge, nella sfera ad 
esso riservata, e costretto quasi sempre a prenderne atto, ma potrà 
riprendere la sua funzione di elemento decisivo nella legislazione. 
Infine il Paese, che ha spesso manifestato il suo disagio per l'irre-
golare funzionamento delle istituzioni costituzionali, vedrà con soddi-
19 
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sfazione e vantaggio ricondotte nei limiti normali le facoltà rispet-
tive del Governo e del Parlamento. 
Si tratta, in sostanza, di permettere al Parlamento e al Paese di 
conoscere e approvare, in ogni caso, i principii fondamentali delle 
riforme legislative, pur con procedimenti solleciti e fecondi, senza 
soverchi indugi parlamentari. 
5 . Ho seguito con molta attenzione tutte le considerazioni che 
sono state fatte e che sono notevoli ed importanti ; anzi devo fare uno 
sforzo per non entrare nella discussione di esse, perchè, se dicessi solo 
una parola in merito, verrebbe annullato tutto lo spirito del nostro 
metodo sommario. Bisogna che proprio ci investiamo dello spirito di 
questo disegno di legge e del suo metodo. 
I più puritani in materia di competenza parlamentare già con-
cedono che si discuta questo disegno di legge, accettando soltanto 
il principio e lasciando poi alla discrezione del Governo di scernere 
fra i vari ordini del giorno quelle disposizioni che meglio si adat-
tino all'economia generale del progetto. 
Desidererei quindi che la Camera facesse un ultimo passo in que-
sta via, in modo da arrivare veramente a sollecite discussioni e 
conclusioni. 
Sarebbe preferibile che gli ordini del giorno non fossero neppure 
posti in votazione. 
Quindi terrò conto massimo di tutti i voti, tanto più che molti 
sono accettabili. Ma non posso vincolarmi tassativamente con nessun 
voto dell'assemblea. Con quest'ultima dichiarazione credo di avere 
indirizzato, secondo il suo vero spirito, la discussione di questa legge. 
6. (*) Ecco come sorse in me la convinzione della opportunità di 
procedere con metodi più rapidi e più svelti degli ordinari, alla discus-
(*) Dagli « Atti del Sen. del Regno », 3 luglio 1922 : Discorso del Ministro 
della Giustizia e degli Affari di culto sul disegno di legge « Procedimento per in-
giunzione ». 
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sione sia di questo disegno di legge, sia del suo gemello sulla com-
petenza dei pretori. 
Quando fui assunto al Ministero della giustizia, trovai nei mag-
giori centri d'Italia lo sciopero della classe forense e il disservizio 
giudiziario, per i processi che si accumulavano e non venivano sbrigati 
(ventiduemila solo a Milano), e per i giudici che non bastavano. Al-
lora dovetti ricorrere ad alcuni provvedimenti che avevano una portata 
immediata o prossima, e che esposi durante la discussione del bilancio; 
e concretare altri provvedimenti di efficacia più lontana, tra i quali de-
vono appunto comprendersi i due disegni di legge sul procedimento 
monitorio o per ingiunzione, e sull'elevazione della competenza 
pretoria. 
Il disegno sul monitorio viene a semplificare grandemente il pro-
cedimento: basta, per convincersene, aver presente l'osservazione già 
fatta da altri, che cioè i processi in contumacia, i quali sono moltissimi, 
vengono in questa maniera a scomparire. 
Ma, per mia esperienza, mi sono dovuto convincere che se non si 
fosse scelto un metodo rapido di discussione, il provvedimento, come 
tanti altri del genere, non sarebbe mai arrivato in porto. Ho avuto 
infatti l'esempio di un simile progetto di legge, i cui principii avevano 
avuto una lunga preparazione, ed erano stati già accolti nella legisla-
zione libica, che era stato tecnicamente formulato dal guardasigilli 
Mortara nel 1919, che era stato approvato con plauso dal Senato e che 
aveva avuto una favorevolissima relazione nella Camera dei deputati, 
ma che poi è decaduto per due legislature; ed è questa la terza in cui 
viene presentato. 
Tutti erano convinti della bontà della riforma, tutti ne rilevavano 
la necessità, eppure la proposta di legge non riusciva mai a divenire 
legge. E anche oggidì lo stesso Ufficio centrale del Senato fa voto per 
la introduzione di otto modificazioni, che, se si dovessero approvare 
coi sistemi ordinari, farebbero ritornare il progetto alla Camera, diffe-
rendone ancora l'approvazione. 
E ciò è naturale: ogni cosa è perfettibile; ma se, per il desiderio 
di renderla migliore, non si arresta il processo di elaborazione a un 
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dato punto, nulla si conduce a compimento; e così riforme neces-
sarie ed urgenti non trovano mai attuazione. 
Se non usiamo il metodo proposto, ci troveremo in un cerchio 
chiuso: da un lato la difficoltà per il Parlamento di dedicare molto 
tempo alla legiferazione, d'altro lato la necessità di provvedimenti 
legislativi in materie vecchie e nuove, varie e complesse. 
E allora, per rompere questo cerchio, se non si vuole ricorrere 
ai decreti-legge, se non si vuole, cioè, che altri faccia ciò che il Parla-
mento dovrebbe fare, è necessario trovar modo che il Parlamento 
faccia esso stesso effettivamente ciò che deve fare, e metterlo in con-
dizione di poterlo fare. 
Il Senato italiano — e di ciò gli va data amplissima lode — che 
ha sentito la gravità dell'abuso dei decreti-legge, ed ha ripetutamente 
cercato che di questa si diffondesse la coscienza, vorrà fare buon viso 
a questi metodi solleciti di discussione, che possono appunto evitare 
la necessità dei decreti-legge. 
* 
LA D U R A T A D E L L A DELEGAZIONE 
DEI POTERI E DEI PIENI POTERI (*) 
SOMMARIO: I. Circa il momento nel quale cessano i poteri delegati. — 2. La cessa-
zione della delegazione nel caso della riforma dell'ordinamento giudiziario se-
condo la legge del 13 agosto 1921. 
1 . Sopra un argomento toccato dal senatore Mortara, consenta 
l'autorevole giurista che io esponga il mio radicale dissenso dal punto 
di vista teorico da lui enunciato. Egli ha sostenuto questa tesi: allor-
ché si tratta di poteri delegati dal Parlamento al Governo, i poteri 
delegati si esauriscono, appena il Governo ha emanato i suoi provve-
dimenti. Ora io vorrei, come cultore del diritto costituzionale, fare 
qui alcune brevi osservazioni. 
La questione relativa al momento in cui sia da considerare esau-
rito il mandato al Governo, nella delegazione di potestà legislativa, 
non può risolversi in ogni caso col principio che i decreti emanati 
dal Governo in virtù della delegazione siano modificabili soltanto 
per legge o in forza di una nuova delegazione. La risoluzione della 
questione dipende, nei vari casi, dal contenuto della legge di de-
legazione; ed è a questa che occorre guardare, per decidere in quale 
momento venga a cessare la facoltà di disposizione del potere esecutivo, 
e riprenda invece vigore la competenza esclusiva del Parlamento. Un 
criterio generale per risolvere la questione può essere offerto dall'asse-
(*) Dagli «Att i del Senato del Regno», 20 giugno 1922: Discorso del Ministro 
della Giustizia e degli Affari di culto, sugli € Stati di previsione delle spese per gli 
esercizi finanziari 1921-22 e 1922-23». — La questione era interessante e delicata, 
perchè si trattava di stabilire se la legge cosidetta dei pieni poteri, che conferiva 
al Governo la facoltà di riformare gli ordinamenti amministrativi, fosse in vigore 
anche per quelle materie nelle quali il Governo avesse già usato di tale facoltà. C f r . 
anche L. Rossi, / « pieni poteri » ; in questo volume, pag. 277 e seg. (Nota aggiunta). 
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gnazione o meno di un limite di tempo all'esplicazione delle fun-
zioni attribuite dal Parlamento all'esecutivo. 
Se la delega è data per un particolare oggetto senza indicazione 
di un termine entro cui il Governo debba provvedere, è da ritenere 
che con la emanazione dell'unico atto, o eventualmente degli atti ne-
cessari a regolare completamente la materia, si esaurisca il mandato, 
e ogni ulteriore modificazione debba essere riservata al Parlamento. 
Quando invece, come spesso avviene in delegazioni di più ampia por-
tata, è prefisso un termine all'esecutivo per l'esplicazione delle facoltà 
ad esso delegate, è da ritenere che la competenza delegata al Governo 
duri fino allo spirare del termine, per modo che il Governo possa com-
pletare, e anche riformare, se occorra, le norme da esso emanate, fino a 
tanto che il termine ultimo non sia scaduto. 
Ciò spiega appunto come nelle delegazioni di pieni poteri, ema-
nate durante la guerra — a differenza di quello che avviene normal-
mente nelle varie delegazioni speciali circa una particolare materia — 
non si sia mai posto in dubbio che il Governo potesse ritornare sulle 
sue disposizioni, completandole, e, ove fosse necessario, modificandole, 
durante tutto il tempo per il quale la delegazione era stata concessa, 
cioè per tutta la durata della guerra; poiché, per quel complesso di 
materie e per quel periodo di tempo, si aveva una sostituzione della 
competenza dell'Esecutivo a quella del Parlamento, per delegazione 
di questo. 
Analoghe, anche se non del tutto identiche, a quella dei pieni po-
teri, sono le delegazioni con le quali il Governo è autorizzato dal Par-
lamento a regolare una materia complessa, con la assegnazione di un 
termine per la esecuzione del mandato. E' vero che diverse da quelle 
dei pieni poteri sono in questo caso le ragioni che giustificano la con-
cessione della delegazione; meno estesa è la competenza legislativa 
concessa al Governo, e il termine per il compimento della riforma è 
fissato specificamente, anziché essere determinato in ragione del per-
durare degli avvenimenti straordinari. Ma si tratta sempre di auto-
rizzare il Governo a introdurre un complesso di riforme nella legisla-
zione, assegnandogli un certo tempo per l'esplicazione delle attribu-
zioni delegategli. Anche in questo caso è a ritenersi pertanto che la po-
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testa del Governo duri fino allo scadere del termine per cui è concessa ; 
di modo che, entro questi limiti di tempo, il Governo può, dopo avere 
emanati uno o più decreti, completarli con altri, ed eventualmente 
modificarli, per eseguire nel modo che esso ritiene migliore il compito 
affidatogli dal Parlamento. 
Giuridicamente, l'apposizione di un termine al Governo per espli-
care l'opera affidatagli, sta a significare, da un lato, l'obbligo di com-
piere la riforma entro un certo tempo, ma dall'altro anche la fa-
coltà di usare di tutto il tempo che gli è concesso. E ciò risponde 
alla ragion pratica d'impedire, da un lato, che il Governo tardi trop-
po a provvedere, e di lasciargli, dall'altro, un congruo periodo di 
tempo per l'adempimento del suo ufficio. Entro questi limiti di tempo 
è in facoltà del Governo di scegliere il momento in cui provvedere. 
Esso può riservarsi di provvedere in modo definitivo solo all'ultimo 
giorno: può quindi dar principio alla riforma, in tutto o in parte, salvo 
a completarla successivamente con nuove disposizioni o modificazioni 
suggerite dalle circostanze, prima che il termine ultimo scada. Soltanto 
trascorso questo termine, viene a cessare nel Governo ogni compe-
tenza. 
Non regge l'obiezione che il Governo non possa tornare sulle 
norme, una volta emanate, perchè, emanandole, esso ha esaurito il 
mandato, e che, trattandosi di norme che hanno valore e forza di legge, 
esse possono essere modificate solo dal Parlamento. Non si può dire 
che il mandato sia esaurito, quando, essendo prefisso ad esso un ter-
mine, questo non sia ancora trascorso. 
E' superfluo insistere che in questo campo di diritto pubblico 
non possono trovare applicazione i criteri del mandato di diritto pri-
vato. Qui si tratta non di mandato in senso civilistico, ma di eccezio-
nale spostamento di attribuzione di funzioni da un organo a un 
altro organo statale, dove il secondo è investito dal primo di una com-
petenza limitatamente a un certo campo e per un determinato pe-
riodo di tempo. L'esaurimento della competenza delegata (del man-
dato, come si dice comunemente) deve commisurarsi pertanto alla 
durata del termine posto alla delegazione, non alla attività che il 
delegato abbia esplicato nel campo della competenza delegata. Nè 
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la considerazione che gli atti emanati dall'esecutivo in virtù della 
delega hanno forza legislativa, costituisce ostacolo a che essi pos-
sano venire completati od eventualmente modificati con altri atti 
dello stesso esecutivo, perchè anche questi avranno forza legislativa, 
finché non sia esaurita, con lo spirare del termine, la competenza 
delegata, e potranno quindi modificare validamente gli atti emanati 
precedentemente, non foss'altro per il vecchio principio che la legge 
posteriore deroga l'anteriore. 
2 . Il caso prospettato dal senatore Mortara va risolto con questi 
principii. 
La legge 13 agosto 1921, conferendo al Governo la facoltà di 
riformare gli ordinamenti amministrativi, ed estendendo tale fa-
coltà all'ordinamento giudiziario e all'assetto delle circoscrizioni, sta-
biliva all'articolo 19: «per l'attuazione dei provvedimenti contem-
plati nella presente legge è assegnato il termine sino a tutto il 30 giu-
gno 1922». In base ai principii suesposti, è a ritenere che i poteri 
delegati al Governo non siano esauriti, per ciò che riguarda l'or-
dinamento giudiziario, col decreto 14 dicembre 1921, ma perman-
gano fino al termine concesso per l'attuazione delle riforme. Si 
tratta di una delegazione generale in rapporto all'intero ordinamento 
giudiziario, ed a una materia che non può essere disciplinata con un 
solo provvedimento, ma che richiede per la sua vastità una serie di 
disposizioni. E nell'esercizio del potere delegato il Governo può espli-
care la sua attività in una molteplicità di provvedimenti, anche diluiti 
nel tempo, purché contenuti nei limiti dell'oggetto e del termine 
fissato dalla legge di delegazione. 
Ma, enunciata tale teoria giuridica, sento il dovere di aggiungere 
che, dal punto di vista politico, bisogna sempre usare con discrezione 
dei poteri delegati. 
Per dare un'idea del modo con cui io intenderei usare della fa-
coltà delegata, ricorderò i provvedimenti emanati per migliorare il 
funzionamento degli Uffici giudiziarii, tra i quali è importantissimo 
quello del ripristino temporaneo delle applicazioni, per potere desti-
nare i giudici alle sedi dove maggiore è il_bisogno di personale; appli-
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cazioni garantite, per la loro obbiettività, dal previo parere con-
forme del Consiglio superiore della magistratura. Ma dirò di più: vi 
è ancora qualche provvedimento che, a mio avviso, sarebbe necessario 
adottare, a modificazione dell'ultimo ordinamento, per il migliore 
funzionamento della magistratura. Io sto facendo una inchiesta pres-
so le varie procure generali per accertare qual'è lo stato delle Preture, 
rispetto al lavoro che hanno e a quello che potranno avere con lo 
aumento della competenza. Ora, se risultasse da queste indagini che 
qualche pretura fosse inutile, non vedrei ragione per non soppri-
merla col sistema fin qui usato; e viceversa, se si dovesse consta-
tare che, con l'aumento della competenza proposto dal progetto di 
legge che sta dinanzi al Senato, qualche pretura dovesse trovarsi 
eccessivamente gravata per il fatto che ad essa sono stati addossati gli 
affari di una pretura vicina soppressa, non troverei motivo per negare 
di proporre il ripristino di quest'ultima. 

UN C A S O DI DELEGAZIONE DEI POTERI (*) 
SOMMARIO: I. La delegazione dei poteri per la riforma del codice civile. — 2. Pro-
cedimento in questo caso speciale. 
1. Saranno opportune alcune considerazioni sulla delegazione di 
poteri del Parlamento al Governo, non riguardandola però generica-
mente, ma soltanto rispetto alla fisionomia speciale che essa assume 
per la riforma del codice civile. 
Si deve riconoscere che gli avversari di questa legge di delega-
zione sono logici, quando avversano la legge in nome della loro sfi-
ducia nel Governo. La delegazione dei poteri implica infatti uno squi-
sito atto di fiducia: è un atto, oltre che giuridico, eminentemente 
politico. Quindi gli avversarli della legge di delegazione, da questo 
loro punto di vista, hanno buon motivo di votar contro; Ma chi invece 
ha fiducia, ha ragione di votare in favore, per gli argomenti che breve-
mente esporrò. 
Dove gli avversari cominciano ad avere torto è quando, per 
combattere la legge, non ricorrono all'argomento della fiducia nel 
Governo, bensì a ragioni di sostanza e di tecnica che affermano con-
trarie alla presente legge di delegazione. 
L'apprezzamento più ripetuto, in contrasto a questo disegno di 
legge, è che in esso e nella relazione che l'accompagna non vi è nulla 
che esprima un concetto positivo da parte del Governo; non ve alle-
gato un progetto che serva di base e di traccia, come avvenne invece, 
fin qui, in tutte le discussioni dei codici approvati dal Parlamento 
italiano. 
(*) Dagli «Atti della Camera dei deputati», 8 giugno 1923: Discorso del rela-
tore sulla Riforma del Codice civile. (Cfr . la nota alla Relazione ; in questo volume, 
pag. 357)-
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Questo divario però si spiega facilmente. Il principio della dele-
gazione dei poteri dal Parlamento al Governo fu sempre ammesso 
per tutte le formazioni dei codici; ma tale principio, in sè unico, può 
attuarsi in modi diversi, ed è naturale che i modi debbano variare a 
seconda dei tempi e delle circostanze. Così, nel presente caso, si com-
prende perfettamene la mancanza di un progetto specifico presen-
tato dal Governo. Questo progetto più che una legge nuova, si po-
trebbe chiamare una legge di molteplice coordinamento, intendendo 
naturalmente questa frase in senso comune e approssimativo, non in 
senso giuridico e specifico. Si vuole coordinare il codice italiano col 
codice austriaco e con le Novelle austriache in vigore nelle terre 
redente; si vuole coordinarlo con molti decreti-legge emanati du-
rante la guerra e con varie altre leggi speciali; si vuole coordinarlo 
con la giurisprudenza delle Corti, quando si tratta di questioni tradi-
zionali; si vuole accordarlo con le ponderate proposte della Com-
missione del dopoguerra e del Comitato tecnico per la legislazione 
nelle nuove provincie; si vuole comporlo inoltre con alcune disposi-
zioni, contenute in progetti di legge già approvati in altri tempi da 
un ramo del Parlamento, come col progetto Gianturco, col progetto 
Scialoja, col progetto Meda, ecc. 
E in tutti questi atti e progetti sono contenuti principii, idee e pro-
poste, spesso contrassegnate da tali caratteri di analogia tra loro, che 
quasi si tratta di redigere in Testo unico disposizioni di tipo conforme. 
Sono questioni trite, già mature, intorno alle quali, sfrondando 
le esagerazioni, si è formata un'opinione media comune, e per le 
quali non vi ha dunque nessuna imprudenza da parte nostra, se 
restano affidate alla redazione del Governo. Anzi quasi tutte le cri-
tiche sono rivolte contro l'eccessiva limitazione delle riforme del Go-
verno, e contro la timidezza soverchia delle proposte avanzate dalla 
Commissione: non vi è quindi pericolo che la redazione definitiva 
oltrepassi i desideri della Camera, mentre essa segnerà sempre un 
buon passo sulla via del progresso del nostro ordinamento giuridico. 
Oltre a questo ricco e così decisivo materiale legislativo, vi è ora 
la discussione alla Camera su questi argomenti; vi sarà discussione al 
Senato; e solo dopo ciò, il ministro, con l'ausilio di una Commissione 
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tecnica e di una Commissione parlamentare, emanerà finalmente que-
ste riforme al Codice civile. 
Questo riguardo alla sostanza. Quanto alla forma, la competenza 
parlamentare è soddisfatta e rispettata, sotto un certo aspetto, più 
che non sia stata mai; perchè una Commissione parlamentare, oltre 
che esclusivamente una Commissione tecnica, come sempre avveniva, 
sarà quella che compilerà il progetto definitivo. 
La Commissione parlamentare sarà una « longa manus » di 
questa stessa Camera, la quale ha discusso il progetto, ed essa potrà 
garantire che la formulazione definitiva abbia ad avvenire secondo 
la volontà della Camera. 
Tanta pienezza d'azione parlamentare, in questo ultimo momento 
della legiferazione, non si è mai avuta. 
E' vero che la Commissione dà soltanto pareri; ma quando una 
Commissione composta di deputati e di senatori, delegati dalle Ca-
mere e rappresentanti delle Camere, esprime la sua ferma opinione, 
un Ministro, meno che per certe questioni secondarie e particolari, 
non andrà contro il pensiero fondamentale di questa Commissione. 
E il Ministro stesso, che ha già fatto qualche dichiarazione in questo 
senso nella sua relazione, non avrà certamente difficoltà a confer-
marla. 
Del resto, come sarebbe altrimenti possibile discutere in piena 
Camera particolarità fini e complesse che difficilmente si discutono 
a tavolino? 
In materia tanto delicata e di così tenui sfumature, se il Governo 
presentasse alla Camera un progetto completo e tassativo, questo si 
presterebbe a lunghe discussioni; proprio quando, dopo cinque anni 
dalla guerra, vi è una parte di Italia che è retta da un codice ed una 
altra parte retta da un diverso codice, ed urge quindi togliere ogni 
disparità dei cittadini di fronte al diritto. 
Concludo su questo punto. Questa forma tutta affatto speciale 
di elaborare nelle discussioni di vari corpi tecnici e legislativi i prin-
cipi e i criteri fondamentali, riservando la formulazione definitiva 
ad apposite Commissioni parlamentari, è determinata sopratutto da 
due ordini di ragioni: la necessità di coordinare i due codici, pren-
302 s c r i t t i vari di d i r i t to pubblico 
dendo il meglio tanto di alcuni istituti austriaci quanto di altre leggi 
e disposizioni per trasfonderlo nel codice italiano, e l'urgenza di non 
tenere ancora divisa l'Italia sotto l'impero di due legislazioni diverse. 
SULL'ABUSO DEI DECRETI-LEGGE (*) 
SOMMARIO: I. Necessità dei decreti-legge. — 2. Loro inconvenienti. 
1. E' già stato osservato che, per effetto della legislazione nel pe-
riodo bellico e post-bellico, le fonti del diritto oggettivo si sono scon-
volte. Gli innumerevoli decreti-legge, invadendo qua e là la materia 
del diritto privato, costituiscono un fenomeno impressionante di que-
sta trasformazione. Essi furono l'inevitabile prodotto di incessanti e 
incalzanti necessità politico-economiche, che, nella grande maggio-
ranza dei casi, non permettevano al Parlamento una elaborazione 
normale e tecnica delle nuove disposizioni. 
(*) Dagli « A t t i della Camera dei deputati», 12 maggio 1922: Discorso del 
Ministro della Giustizia e degli Affari di culto sul disegno di legge : « Procedi-
mento per ingiunzione ». Id. 25 maggio 1922 : Sul disegno di legge « Stato di pre-
visione della spesa del Ministero della Giustizia e degli Affari di culto per gli 
esercizi finanziari 1921-22 e 1922-23». — Non sarà sgradita al lettore una leggera 
disgressione circa l'intitolazione del Ministero. Il vecchio titolo era « Ministero di 
grazia giustizia e culti ». Ma tale titolo è, dal punto di vista della forma, poco in re-
gola, perchè sarebbero state più proprie le preposizioni articolate, e meglio ancora 
se ripetute. E, dal punto di vista della sostanza, il titolo è poco in regola con la 
logica giuridica, perchè la grazia dovrebbe venire dopo la giustizia, essendo questa il 
fondamento e quella il complemento. Fu poi mutato il titolo nel modo sopra ac-
cennato ; ma con ciò si abbassava il contenuto della funzione ministeriale al semplice 
« a f f a r e di culto», come se la concessione dei «placet» e degli «exequatur» fosse 
« un a f fare » ; e si ometteva la grazia, che gli antichi chiamavano retoricamente la 
più bella gemma della Corona, e che noi stessi dobbiamo riconoscere come un grave 
e geloso attributo del Re e del suo Ministro. Il vero titolo invece fu trovato (chi lo 
crederebbe, se non si pensasse che l'ingegno arriva a tutto?) da Gabriele D'Annun-
zio. Egli mi scriveva sempre qualificandomi « Ministro della Giustizia, della Grazia 
e dei Culti » sulla busta delle lettere. E in principio della lettera poneva il semplice 
titolo di « Ministro dei Culti », quando si trattava di domandare sussidi per qualche 
Chiesa o per qualche prete povero, poiché anche ad occuparsi di questo era portato 
dalla sua fantasiosa sensibilità. Il successivo titolo «Ministro della giustizia» era 
abbastanza appropriato, perchè, non avendo più il Ministro l'attribuzione dei culti, 
il termine « giustizia » si poteva assumere in senso globale e sintetico, come assor-
bente anche la grazia. L'ultimo titolo di « Ministero di grazia e giustizia » ritorna 
all'antico (Nota aggiuntiva). 
304 s c r i t t i vari di d ir i t to pubblico 
Ho già altre volte accennato alla ragione per le quali oggidì il 
Parlamento non può discutere tutte le leggi necessarie alla vita dello 
Stato. 
Tali ragioni si possono così riassumere in breve. 
Il Parlamento, nel momento attuale di crisi economica, sociale 
e politica del dopoguerra, è gravato di un lavoro che lascia ben 
scarso margine all'esame delle materie tecniche. Inoltre, la tendenza 
delle Camere moderne è di sentire maggiormente e di far prevalere 
le discussioni politiche sulle discussioni tecniche. E infine questa ten-
denza è accentuata dalla composizione stessa della Camera dei de-
putati che, eletta a suffragio universale e col metodo della rappre-
sentanza proporzionale, raccoglie nel suo seno più competenze po-
litiche che non competenze tecniche, mentre diversamente avveniva 
nella Camera d'altri tempi o avviene in altri paesi. 
2 . Di fronte a ciò il male, spesso necessario, dei decreti-legge; i 
quali portano alla loro volta danni ben noti. Di essi accennerò soltanto 
ai fondamentali. 
Il decreto-legge costituisce una tentazione per la pubblica ammi-
nistrazione a risolvere questioni delicate e difficili, non entro la legge, 
ma proprio contro la legge. E' molto comodo all'amministrazione rom-
pere col decreto una legge che reca impedimento. Ed è ancora molto 
più comodo a funzionari inerti far risolvere una questione particolare 
con un decreto-legge, anziché farla rientrare in una norma di legge 
esistente. Aggiungasi che il decreto-legge viene spesso improvviso: e 
questo subito apparire di nuove norme giuridiche, senza che l'opinione 
pubblica sia stata predisposta ad accoglierle, fa sì che le norme stesse 
non trovino poi terreno adatto alla loro attuazione; e anche ciò è 
contro ogni concetto moderno, che vuole che le norme da emanarsi 
siano già penetrate nella coscienza sociale. 
Conseguenza inevitabile di ciò è la grande quantità di decreti-
legge, spesso superflui e contraddittorii, che ingombrano il nostro or-
dinamento giuridico, e che fanno apparire come un'ironia di cattivo 
gusto il principio che ogni cittadino non deve ignorare le leggi, men-
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tre neanche i più esperti sanno orientarsi nell'attuale labirinto legis-
lativo. 
E' un sistema, insomma, caotico e costituzionalmente rivoluzio-
nario, che di per sè non si può approvare e che produce disordine 
nella nostra già scarsa educazione politica. 
La conclusione è che bisogna, da un lato, diminuire fino al limite 
del possibile la pletora dei decreti-legge, ma che, d'altro lato, per ot-
tenere ciò, bisogna pure rendere agevole la legiferazione da parte 
del Parlamento con metodi svelti e rapidi, come con la frequente limi-
tazione della sua opera alla semplice delegazione legislativa. 
20 

L A C O R O N A E LA DINASTIA (*) 
SOMMARIO: I. Varii significati del termine «Corona». — 2. Distinzione tra la Co-
rona e la persona che ne è investita : il Re come primo organo dello Stato. — 
3. L'incoronazione. — 4. La Dinastia. 
1. Come la « corona » è stata anticamente, presso vari popoli, 
vario simbolo tangibile per onorare benemeriti delle lettere, delle 
scienze, delle arti, della patria, così la corona reale fu un diadema 
imposto in capo al Re per denotarne la effettiva autorità. Tanto che, 
soprattutto durante il medioevo, si distinguevano i Re di corona, che 
regnavano di fatto, dai Re senza corona che avevano tale denomina-
zione a titolo semplicemente onorifico, e riflettente alcuni diritti 
eventuali e futuri. 
La corona italiana, come simbolo tangibile dell'autorità regia, è 
determinata dall'art. 51 del R. D. i° gennaio 1890 sopra i «Titoli 
e stemmi della Famiglia reale », secondo il quale « la corona reale 
d'Italia è quella detta corona di ferro che si conserva nel real tesoro 
della cattedrale di Monza ». Sono ben note le caratteristiche di questa 
corona, nel cui interno sta un cerchio d'oro, che racchiude un chiodo, 
piamente creduto il chiodo della passione di Cristo; e ne sono pure 
note le illustri tradizioni, perchè servì anticamente all'incoronazione 
dei Re d'Italia e modernamente a quella di Napoleone. Fino a questo 
punto la corona è un simbolo. Ma, appunto come tale, essa copre 
qualche cosa di più reale e concreto: la stessa istituzione che il sim-
bolo rappresenta, cioè la maestà regia e il potere regio. Già in pieno 
medioevo si trova in Assise di Federico II imperatore l'espressione 
« dignitas diadematis nostri » ; ed in Ungheria la sovranità era attri-
(*) Dal « Nuovo Digesto Italiano », v. : Corona, Incoronazione, Dinastia. T r a 
gli articoli, stampati nel N. D. I., ho scelto questo e quelli che seguono. 
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buita alla « Sacra Regni Hungariae Corona » (i). E riguardo all'aspet-
to giuridico di queste concezioni, basti pensare alla grande impor-
tanza che assumeva in quell'epoca il rito dell'incoronazione. 
2. Nel diritto pubblico moderno si andò ancora più in là. Siccome 
oggidì si distinguono gli organi dello Stato dai titolari di essi, così 
fu imitato nella dottrina l'uso inglese di designare col nome di Co-
rona l'istituzione regia, e col nome di Re l'individuo che la concreta. 
In tale posizione il potere del Re non è personale come negli Stati 
assoluti, ma rappresentativo dello Stato, essendo il Re semplice tito-
lare della Corona. Nè il potere regio è l'unico potere dello Stato, 
bensì un potere che collabora con gli altri, secondo l'ordinamento 
stabilito dalle varie costituzioni. L'intero spirito del nostro Statuto 
consacra il primo principio; e il secondo poi è concretamente stabi-
lito con le varie figure dell'attività regia, che importano tutte atti 
complessi e non singolari del Re, cominciando dall'art. 3, che stabi-
lisce la collaborazione nella funzione legislativa del Re e delle due 
Camere, e finendo con l'art. 65, il quale dispone che il Re per agire 
ha sempre bisogno della collaborazione dei Ministri. 
Soltanto l'intestazione dello Statuto accenna al potere perso-
nale del Re nello Stato, rievocando i titoli di Re di Sardegna, Duca 
di Savoia, ecc.; ma queste espressioni richiamano semplicemente l'ori-
gine feudale che la potestà regia aveva avuto, e che fin da allora non 
aveva più efficacia giuridica. Inoltre, è da tener presente che il mo-
mento in cui Carlo Alberto emanava lo Statuto era il momento di 
transizione dalla monarchia assoluta a quella costituzionale, e che, 
perciò, il Re doveva agire ancora, e per l'ultima volta, come Monarca 
assoluto, e designarsi con i titoli corrispondenti. Attualmente, essi spet-
tano ancora al Re, ma semplicemente come titoli araldici. 
Ugualmente il titolo, che qualifica il Re come Sovrano, si deve 
intendere secondo il concetto costituzionale moderno. Il Re non è 
Sovrano nel senso che sia superiore agli altri organi costituzionali, 
(1) C f r . L . Rossi , Potere personale e potere rappresentativo ecc.; in questo 
volume, pag. 89 e segg. 
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perchè, se ciò fosse, si dovrebbe anche ammettere che essi non sareb-
bero organi costituzionali dello Stato. Tuttavia egli è il « prior » tra 
tali organi, perchè senza di lui gli altri organi non avrebbero vita, 
nè possibilità di azione. Egli è l'organo coordinatore e propulsore 
dei vari organi costituzionali dello Stato. Quindi egli, secondo 
l'apprezzamento dei bisogni della nazione, o secondo la neces-
sità di dirimere conflitti tra i vari organi costituzionali dello 
Stato, può, oltre che revocare e nominare i Ministri, nominare nuovi 
Senatori, sciogliere la Camera, prorogarne le sessioni, ecc. Ma questo 
potere coordinatore non modifica la posizione sostanziale dell'organo 
regio, pari a quella degli altri organi costituzionali. Ad esempio, 
soltanto se il Re potesse sciogliere indefinitamente la Camera, po-
trebbe esser sovrano di fronte ad essa ; ma dovendo riconvocarne un'al-
tra nei termini di quattro mesi (art. 6 Statuto), egli non fa che rimet-
tere alla nazione la facoltà di modificarne i componenti, restando 
sempre intatto l'organo, e sospesa, solo per brevissimo tempo, la sua 
funzione. 
L'essere il Re il primo degli organi dello Stato, nel senso ora 
esposto, include anche che egli è il Capo supremo dello Stato (art. 5 
Statuto). Tale sua qualità egli fa valere con la partecipazione sostan-
ziale a tutte le funzioni principali dello Stato, le quali appunto esi-
gono l'intervento del Capo dello Stato, ed anche con la sua partecipa-
zione formale ad esse, perchè ogni atto di qualche rilievo, compiuto 
da altri organi, viene poi emanato dal Re o in suo nome. Ma non 
soltanto nella partecipazione alle varie funzioni dello Stato sta l'isti-
tuto del Re, come Capo dello Stato. Vi è qualche cosa di più intimo, 
di più invisibile, per dir così: l'azione della Corona si fa valere in 
modo molto fine e delicato, così da permeare tutti gli altri istituti. 
Sotto questo aspetto il Capo dello Stato è la sintesi di tutti i poteri 
pubblici, i quali in lui si accentrano, costituendo egli all'interno l'uni-
tà dello Stato, e rappresentando all'estero l'estrinsecazione materiale 
e formale della personalità dello Stato stesso. Infine deriva da ciò la 
preminente dignità esteriore della Corona, con prerogative onorifiche 
superiori a quelle degli altri organi dello Stato. In tutti questi sensi 
si può attribuire al Re la qualità di Sovrano. 
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Il vocabolo Corona si riscontra raramente nel nostro diritto po-
sitivo, il quale di solito designa l'organo regio col nome di Re. L'art. 19 
dello Statuto parla della « dotazione della Corona » e dei « beni mobili 
spettanti alla Corona », in contrapposto ai beni « che il Re possiede 
in proprio » e che formano « il privato suo patrimonio », secondo 
l'art. 20. Qui appunto la distinzione tra i termini « Corona » e « Re » 
sta ad indicare la distinzione tra l'ufficio e la persona, che doveva 
essere particolarmente ben precisata in quell'argomento. 
La legge 24 dicembre 1925 sul Primo Ministro stabilisce che questi 
è « notaio della Corona », com'era prima il Ministro dell'interno; e 
le funzioni di questo ufficio si estendono, oltre che al Re, anche alle 
altre persone della Famiglia reale, sulle quali si riflettono le preroga-
tive regie. 
3. La investitura della Corona, cioè del potere pubblico, di cui la 
Corona è simbolo, assunse storicamente varie forme. 
Nel medioevo l'incoronazione fu accompagnata da un atto reli-
gioso, l'unzione da parte del Sacerdote: così la persona del Re assunse 
l'attributo di « sacra » (art. 4 Statuto). 
Tale attributo, adunque, ha un'origine religiosa, importante nella 
storia più che non nel diritto moderno; nel quale esso è privo di con-
tenuto giuridico sostanziale, pur mantenendo un aspetto morale ed 
onorifico. 
Dati i rapporti fra Chiesa e Monarchia nel medioevo e nei primi 
tempi moderni, la Chiesa con la cerimonia della consacrazione faceva 
del sovrano « l'unto del Signore » ; e, nella coscienza politica del me-
dioevo, i due atti della consacrazione e dell'incoronazione spesso si con-
fondevano in un atto solo. Basti rammentare la forma religiosa del 
conferimento dell'autorità imperiale a Carlo Magno, e l'importanza 
sempre riconosciuta al famoso « sacre » dei Re di Francia a Reims. 
Queste idee di carattere teocratico furono naturalmente rivolte a pro-
prio vantaggio dalla monarchia assoluta nell'epoca moderna, special-
mente attraverso la teoria del diritto divino, e così si perpetuarono 
fino all'introduzione del regime costituzionale. Ed ebbero anche uno 
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strascico in tempi più recenti, quando la tradizione del « sacre » fu ri-
presa da Napoleone I. 
L'incoronazione diveniva con ciò l'atto formale di investitura del-
l'autorità regia: tanto che gli Imperatori germanici si facevano in-
coronare, come Re di Germania, ad Aquisgrana, come Re d'Italia 
a Milano, e come Imperatori a Roma. Lo stesso Napoleone fu incoro-
nato come Imperatore a Parigi, e come Re d'Italia a Milano. 
Oggidì l'incoronazione ha perduto la sua importanza; anzi in 
alcuni Stati, come l'Italia, non esiste più. 
L'incoronazione moderna non è modo d'acquisto della qualità 
di Re, ma effetto di questa, già acquistata di pieno diritto per la morte 
del predecessore, secondo il principio della continuità monarchica. 
Nello stesso Stato più tradizionalista, l'Inghilterra, l'incoronazione 
ha un valore morale, rivolto maggiormente « ad sollemnitatem » che 
non « ad substantiam » : il valore sostanziale e giuridico le viene in 
quanto essa comprende anche il giuramento, atto sostanziale, come è 
esposto in altro luogo (2). In Inghilterra l'incoronazione serve anche, 
formalmente, al riconoscimento dell'identità fisica del chiamato a 
succedere, conformemente ad antiche procedure. 
4 . Rare volte nella storia la Corona fu trasmessa a Re elettivi. 
Per lo più essa fu conservata in una Dinastia. 
« Dinastia », intesa nel significato degli Stati monarchici, signi-
fica continuità di Sovrani nella stessa famiglia, anche se si succedano 
vari rami : mentre, nel significato degli Stati aristocratici greci, Dinasti 
erano i governanti della città. 
Prendendo ad esempio le Dinastie inglesi, dopo la conquista nor-
manna, esse si potrebbero considerare come sei: Normanni, Plantage-
neti, Lancaster, Tudor, Stuardi, Hannover. Altre Case, come i York 
e gli Grange, non vi durarono, e non diedero quindi origine ad una 
Dinastia. 
La Francia, dal 420 in poi, ebbe soltanto tre Dinastie: Mero-
vingi, Carolingi, Capeti. Non sembra che la napoleonica si possa 
(2) L. Rossi , II Re; in questo volume, pag. 319 e segg. 
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chiamare una Dinastia, poiché per la sostanza si trattava, più che altro, 
di due dittature personali, e per la forma vi fu tra i due Napoleoni una 
interruzione di continuità, che non vi fu, ad esempio, tra Luigi XVI 
e Luigi XVIII, perchè la posizione del Delfino fu comunemente ri-
conosciuta in modo ben diverso da quella del Re di Roma. E' vero che 
i partigiani dell'Impero in Francia parlano di una Dinastia di Napo-
leonidi, ma sembra che a ciò si debba attribuire un significato più poli-
tico che giuridico. 
Altri autori (3), ma crediamo impropriamente, qualificano col 
nome di Dinastia anche i rami di una stessa famiglia, per cui in 
Francia costituirebbero Dinastie a sè stanti i tre rami della Casa di 
Valois e quello dei Borboni, tutti appartenenti alla famiglia dei 
Capeti. 
E' noto poi che l'Italia ha nella Casa Savoia la Dinastia più an-
tica di Europa, anche paragonata con le più vecchie Dinastie dell'an-
teguerra. 
Dall'ordinamento interno di queste famiglie si svolse il così detto 
diritto dinastico, relativo specialmente al passaggio dei vari attributi, 
e quindi, principalmente, dell'ufficio regio. Questo concetto di un 
diritto anteriore alla costituzione dello Stato fu uno dei principi del 
legittimismo, accolto dalla politica della Santa Alleanza. 
Nel nostro diritto la successione al trono è entrata, con lo Statuto, 
a far parte dell'ordinamento costituzionale dello Stato; mentre la 
restante materia, propriamente dinastica, spesso d'importanza più for-
male che sostanziale, rientra nelle prerogative regie, specialmente in 
quella araldica, e nei poteri regi relativi alla Famiglia reale. 
(3) Cfr . , ad esempio, tra i più noti, LAROUSSE, Dictionnaire, v. Dynastie. 
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Capo dello Stato nei paesi retti a repubblica viene chiamato Presi-
dente, quando è individuale, o con vari altri nomi (Direttorio, ecc.), 
quando è collegiale. 
La figura giuridica e politica del Re si distingue da quella del 
Presidente della repubblica per una fondamentale caratteristica: la 
derivazione per successione, anziché per elezione. Nella storia vi fu-
rono Re elettivi, cominciando da regimi antichi, come Roma, e finendo 
con regimi più moderni, come la Polonia; ma in questi stessi si attua-
rono metodi speciali di elezione. E inoltre il « tipo » della monarchia 
elettiva si avvicina di più alle repubbliche che non alle monarchie. 
Ad ogni modo oggidì la monarchia si fonda specificamente sulla ere-
ditarietà del Capo dello Stato. 
2 . Il Capo dello Stato, sia nelle repubbliche, sia nelle monar-
chie, ha alcune prerogative per il proficuo svolgimento delle sue fun-
zioni eminenti. Con nome improprio tali prerogative erano dette 
privilegi; ma anche qui, come avviene per gli altri corpi dello Stato, 
non si tratta di privilegi diretti al bene dell'individuo, bensì di gua-
rentigie date all'istituzione per il migliore svolgimento delle sue fun-
zioni. Le prerogative della istituzione quindi non hanno per criterio 
direttivo l'utilità dell'individuo, ma l'utilità dello Stato; non sono 
concesse in considerazione della persona, «intuitu personae», ma 
in considerazione della funzione, «intuitu officii». Quella data per-
sona o quella data dinastia possono avere determinato, per le loro tra-
dizioni storiche che si impongono alla Nazione, la forma monarchica ; 
ma le prerogative date alla persona o alla dinastia sono sempre date 
per considerazione dello scopo sociale, non dello scopo individuale. 
Nel caso speciale del Re, le prerogative intendono a tutelare la fun-
zione del Capo dello Stato, ad innalzare la dignità regia, a circon-
dare di rispetto la maestà del Monarca. 
Tali prerogative negli Stati monarchici costituiscono il diritto per-
sonale del Re, o, per distinguere più efficacemente l'istituto dall'indi-
viduo, il suo diritto singolare. 
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3 . Come ogni altro diritto, il diritto regio consta di vari mo-
menti. Logicamente ogni cosa al mondo ha un principio, un seguito, 
una fine; così l'uomo nasce, vive, muore; e così per ogni diritto vi è 
un acquisto, un esercizio, una perdita. 
Volendo quindi sistemare schematicamente le prerogative della 
Corona, queste si possono distinguere in tre gruppi : quelle che riguar-
dano l'acquisto dell'autorità regia, l'esercizio, la perdita. 
4 . a) Acquisto dell'autorità regia. — Questo avviene per succes-
sione nelle monarchie, a differenza delle repubbliche dove la scelta del 
Capo dello Stato avviene per elezione (vedi n. 1). Dei pregi e dei 
difetti delle due forme di governo non è qui il luogo di parlare, 
essendo questione d'indole politica ; ma, dal punto di vista della scienza 
costituzionale, si può obiettivamente osservare che la successione al 
trono è il momento fondamentale della forma monarchica, e per esso 
la monarchia acquista il suo maggior pregio. Il significato giuridico 
della monarchia è che essa viene a personificare in modo formale 
e permanente il principio della continuità dello Stato; appunto per-
chè il principio monarchico ha una forza ingenita, che lo mantiene 
naturalmente in vita: la successione. 
Efficacemente quindi esprime tale posizione la nota frase inglese: 
«king never dies», il Re non muore mai. Da ciò avviene anche 
che il Capo dello Stato, il quale, nelle costituzioni odierne, monar-
chiche o repubblicane, deve essere estraneo ad ambizioni personali e a 
lotte politiche, mantiene molto maggiormente questa sua linea nelle 
monarchie che non nelle repubbliche, dove il Capo dello Stato deve 
necessariamente essere scelto fra persone che hanno parteggiato, e 
spesso molto vivamente, nella vita pubblica. E l'elezione stessa im-
plica una gara tra i candidati e tra i rispettivi partiti. 
Stabilito il principio dell'acquisto dell'autorità regia per succes-
sione, tutte le questioni si risolvono coi criteri ordinari del diritto 
successorio, comune anche al diritto privato, ma sempre quando non 
siano necessarie deviazioni che derivano dallo svolgersi tale materia 
nell'àmbito del diritto pubblico. Quindi, conformemente al diritto 
privato, vige il principio della continuità della personalità tra l'erede 
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e il defunto (i). E, come in diritto privato l'accettazione della suc-
cessione da parte dell'erede ha effetto retroattivo al momento della 
morte del <( de cuius », secondo il noto principio « le mort saisit le vif », 
così in diritto pubblico il Re ha tale qualità dal momento in cui è 
morto il Re precedente, senza alcuna soluzione di continuità, e senza 
che si dia luogo a vacanza del Trono. 
Il principio di diritto privato circa la continuità tra erede e de-
funto, viene ancor più confermato nell'istituto regio per le ragioni di 
diritto pubblico dianzi espresse. Ciò porta a diversi effetti. Ad esempio, 
quando un Re succede all'altro, la dotazione della Corona dovrebbe 
subito stabilirsi dal Parlamento (art. 19 St.), e invece per lo più si 
lascia passare un certo tempo, appunto perchè poco interessa giuridi-
camente che si tratti d'un Re o dell'altro. Così si riconobbe la vali-
dità delle sentenze emanate in nome di un Re già morto, consideran-
dosi il nome del Re stesso, nell'intestazione delle sentenze, non come 
espressione della persona, ma dell'istituzione ; e così di seguito. 
Invece, poiché si tratta di successione, ma di successione soggetta 
a criteri e ad esigenze di diritto pubblico, che tolgono ogni compe-
tenza personale di disposizione, e in cui impera soltanto la legge, la 
successione al Trono è sempre legittima, nè vi può esser caso di succes-
sione testamentaria. Perciò, mentre in diritto civile, se non vi sono 
figli o ascendenti, il « de cuius » può lasciare a chi crede, nella suc-
:essione monarchica invece nulla vale la volontà del Re, bensì valgono 
rigidamente le norme stabilite dallo Statuto. 
Soltanto, in via eccezionale, l'ordine di successione può essere mu-
tato con una legge costituzionale (2), e cioè dagli organi compe-
(1) Il ROMANO (Corso, cit., pag. 175) fa una giusta reazione ai criteri priva-
tistici in questa materia ; ma sembra che oltrepassi un po' il segno quando osserva 
che il nuovo Re « è in una posizione esclusivamente propria, che non sta in rapporto 
di continuità con quella del predecessore, più di quanto si verifichi per tutti i fun-
zionari che succedono in qualsiasi ufficio pubblico... Il nuovo Re non riceve dal pri-
mo, ma dalla legge immediatamente la sua posizione giuridica ». Mi sembra che 
con ciò non si tenga abbastanza conto della continuità dinastica, che distingue la 
posizione del Re da quella di tutti i funzionari. 
(2) Isolata è l'opinione del BRUSA (Das Staatsrecht d. Kònigsreichs Italien, 
pag. 77 e segg., Freiburg i. B., 1892) che l'ordine di successione non possa essere 
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tenti a modificare lo Statuto, ma entro il principio e la formula dei 
plebisciti, che vogliono il potere regio affidato a Casa Savoia. 
Quanto all'ordine di successione, « il trono è ereditario secondo 
la legge salica » (art. 2 St.). Veramente la legge salica stabiliva sol-
tanto l'esclusione delle donne dall'eredità immobiliare, non anche la 
trasmissione al primogenito o al parente maschio più prossimo in 
linea diretta discendente, con la conseguente indivisibilità della suc-
cessione: «de terra vero nulla in muliere hereditas non pertinebit; 
sed ad virilem sexum qui fratres fuerit tota terra pertineunt » (3). 
Come è evidente questo testo non afferma ciò che gli fa significare 
lo Statuto: si accorda con lo Statuto soltanto perchè stabilisce la suc-
cessione in linea maschile; invece questo testo consentirebbe poi la di-
visione del Regno tra fratelli maschi, come, del resto, avvenne talora 
in pratica nel medioevo, dato il concetto patrimoniale dello Stato; 
e non stabilisce il diritto di primogenitura. Ma la formula « secondo 
la legge salica » non si deve interpretare con criteri di erudizione sto-
rica, bensì col significato che aveva assunto nel tempo, e che fu 
ad essa attribuito dai redattori dello Statuto, vale a dire la succes-
sione in linea maschile ed insieme il diritto del primogenito all'inte-
grale successione. Ad affermare questi principii giuridici varii altri 
argomenti si possono accennare. Quanto al principio della primo-
genitura in linea maschile, si deve anzitutto osservare che questo 
era il diritto tradizionale di Casa Savoia; perciò è naturale 
che si sottintendesse. Inoltre se non si ricorre al primogenito e si 
vuole mantener integra l'indivisibilità del trono, non si saprebbe chi 
degli altri membri della Famiglia reale potesse aver diritto. E quanto 
al principio dell'indivisibilità del Trono, esso è evidente anche nel 
nostro diritto positivo, perchè è strettamente connesso con l'unità 
dello Stato, perchè fu sancito implicitamente dallo Statuto (art. 2), e 
mutato per legge, essendo evidente che tale mutazione può avvenire negli Stati nei 
quali il Re e il Parlamento possono fare le leggi costituzionali. Ora poi la que-
stione non si potrebbe neanche più fare, perchè la legge sul Gran Consiglio del 
Fascismo pone la materia della successione al trono tra le competenze consultive 
di esso. 
(3) Trascrivo un testo diverso dai soliti, ma presumibilmente più corretto, se-
condo le moderne ricerche critiche. 
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perchè fu confermato dai plebisciti, in cui era compresa la formula 
dell'Italia « una e indivisibile » o della « monarchia costituzionale di 
Vittorio Emanuele e suoi successori », ecc. Infine questo è il diritto 
comune ad ogni monarchia, tanto che, se vi è una eccezione in qualche 
costituzione, non è per la primogenitura, o per l'indivisibilità del trono, 
ma per ammettere anche le donne oltre che i maschi. Quindi la 
norma è che, appena morto un Re, vi succeda immediatamente il pri-
mogenito maschio o il parente più prossimo in linea maschile. In tal 
modo il diritto arcaico di primogenitura s'incontra con il diritto mo-
derno dell'unità dello Stato per stabilire il principio giuridico del-
l'indivisibilità del Trono. 
In questa materia, che obbedisce ad antiche tradizioni monar-
chiche, è sottinteso il principio della legittimità della nascita, cioè la 
discendenza da legittimo matrimonio, escludendo quindi i figli legitti-
mati e gli adottivi. Anzi di più: il Principe succede soltanto se deriva 
da nozze ufficialmente riconosciute, mentre sono esclusi i figli nati 
dal così detto matrimonio morganatico. 
La Famiglia reale, che comprende tutti i successibili al trono, 
è intesa in senso molto largo, appunto perchè è interesse di uno Stato 
monarchico, ed è in rapporto con l'essenza fondamentale della monar-
chia, che la Dinastia sia inestinguibile. Ma se non vi fossero eredi 
maschi, bisognerebbe trovare i successori in altra famiglia. Sarebbe 
grave questione in Italia. In Inghilterra è competente il Parlamento; 
ma da noi vi è il limite dei plebisciti che votarono l'unione sotto Casa 
Savoia. Però è evidente che in questo sconvolgimento, provocato dalla 
scomparsa di una Dinastia, la politica prenderebbe il sopravvento; 
e giustamente, perchè la soluzione della questione dipenderebbe esclu-
sivamente dalle varie condizioni politiche dello Stato e dei tempi. 
5 . b) Esercizio dell'autorità regia. — Come in diritto civile 
l'individuo incapace ha il diritto di successione, ma non ha l'eser-
cizio di tale diritto, così in diritto costituzionale a un Re ne segue 
un altro, ma questi per esercitare il suo diritto ha bisogno di due 
ordini di requisiti: requisiti fisici e requisiti morali. 
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i° Requisiti fisici. — Vi è l'età che è fissata a 18 anni (art. 11 St.). 
Questo limite, che è più largo che non nel diritto privato, potrebbe 
sembrare illogico per un ufficio così alto come quello di Capo dello 
Stato che regge la cosa pubblica, in confronto al privato che ammi-
nistra la cosa sua. Ma chi è destinato al trono, acquista più precoce-
mente, mediante una speciale educazione, una capacità speciale; e 
si deve inoltre tener conto dei danni che porta la Reggenza, cui è 
necessario ricorrere quando il Re non è ancora capace. 
L'esercizio può essere impedito anche per la « fisica impossibilità 
di regnare » (art. 16 St.). Questa può dipendere da circostanze mate-
riali: così la lunga assenza del Re, non una breve assenza, come si 
verificò per il Re attuale, il quale si trovava in viaggio di mare al-
lorché morì Umberto I. Può dipendere da malattie mentali, poiché 
queste tolgono anche la normale capacità giuridica. Ma può dipendere 
anche da difetti più propriamente fisici. Così sarebbe disputabile se un 
sordomuto si dovesse ritenere incapace di regnare, perchè il sordomuto 
potrebbe essere così intelligente e così stimato dalla Nazione, da ap-
parire adatto all'esercizio della sua funzione. In tale caso si riteneva 
che sarebbe giudice il Parlamento, secondo le tradizioni inglesi, e se-
condo lo spirito dello Statuto, il quale deferisce già alle Camere 
altre facoltà in questa materia, come la nomina del Reggente in casi 
speciali (art. 15 St.); a cui si coordina anche la competenza del Gran 
Consiglio. 
Nei casi di incapacità fisica rimane sospeso per il Re l'esercizio del 
diritto regio, e tale esercizio viene affidato a un « Reggente », come in 
diritto privato per l'incapacità si nomina un tutore. Anche qui, analo-
gamente alla successione al Trono, si applicano le regole di diritto 
privato, in quanto siano compatibili col diritto pubblico; così, ad 
esempio, il Reggente è stabilito dalla legge, che esclude ogni libera 
scelta, sempre per la ragione che non è l'arbitrio individuale che do-
mina questa materia. 
2° Requisiti morali. — Oltre la capacità fisica vi è quella che si 
potrebbe chiamare la capacità morale, detta dagli inglesi, con parola 
caratteristica, la « lealtà », e che con frase italiana si potrebbe chia-
mare la fede politica. Analogamente a quanto accade per i deputati, 
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tale fede si dimostra col giuramento di «osservare lealmente lo Sta-
tuto » (art. 22 St.). Se questo manca, si ha implicitamente, dal punto di 
vista giuridico, la decadenza dal Trono, mancando un requisito es-
senziale. E' vero che non è apposto alcun termine alla prestazione del 
giuramento. In posizione analoga il deputato alla Camera, prima della 
legge 1882, rimaneva deputato, pur astenendosi dal giuramento e dalle 
funzioni. Ma la posizione eminente di Capo dello Stato deve in pratica 
obbligare il Re a dichiarare se giura o se rifiuta. Dal punto di vista 
politico invece, il rifiuto di giurare può implicare un colpo di Stato, 
cioè l'abolizione della costituzione da parte del Re. 
Gli atti che il Re compie prima di prestare giuramento sono va-
lidi, per il principio suesposto della continuità dell'ufficio regio. Se 
fossero sottoposti alla condizione del giuramento, logicamente lo Sta-
tuto avrebbe dovuto provvedere per l'interregno, dato che la vita 
dello Stato non si può sospendere, mentre invece questo istituto è 
ignoto al nostro diritto pubblico. Del resto se il giuramento avesse 
dovuto prestarsi dal Re prima di entrare in funzione, lo Statuto lo 
avrebbe detto, come per il Reggente e per i senatori e i deputati 
(art. 23 e 49 St.); e come fecero altre leggi per i pubblici funzio-
nari, ecc. 
La qual cosa però non significa, come ritengono certi autori (4), 
che il giuramento sia una semplice formalità. Tra l'altro, se il rifiuto 
al giuramento equivale ad abdicazione, come gli stessi autori am-
mettono, ciò implica che il giuramento è una condizione essenziale. 
Un argomento portato a favore della tesi che il giuramento è una 
semplice formalità, sta nella necessità di salvare la validità degli atti di 
un Re che poi non giuri. Ma è a credere che tali atti conservino la 
loro validità, anche se si ritiene che il giuramento sia un requisito 
essenziale, perchè compiuti in un periodo in cui vi era la legittima 
presunzione che il Re avrebbe giurato. 
Oltre questi requisiti, che per loro natura sono limitativi e costitui-
scono una prerogativa negativa, se si può chiamar così un vincolo, vi 
(4) Fra i più autorevoli cfr. SAREDO, Il passaggio della Corona, ecc., pag. 31, 
Roma, 1878; ROMANO, Corso, cit., pag. 175. 
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sono altri momenti giuridici nell'esercizio dell'autorità regia, che 
costituiscono prerogative positive. Così vi sono: 
3° Prerogative onorifiche. — Il Re gode dei titoli onorifici soliti 
ad ogni monarca (Maestà, Sire, ecc.); ma il titolo specifico, che ne 
riassume la funzione, è quello di « Re d'Italia » (L. 7 marzo 1861, 
n. 4671). Dopo la conquista dell'Etiopia (D. L. 9 maggio 1936, n. 754), 
è stato aggiunto anche il titolo di « Imperatore di Etiopia ». 
Ad alcune frasi dello Statuto: « la persona del Re è sacra » (art. 4), 
« la giustizia emana dal Re » (art. 68), deve attribuirsi più un signi-
ficato che ripercuote l'eco di diritti storici, e semplicemente gene-
rico, che non una portata giuridica essenziale e specifica. E così 
l'intestazione delle sentenze in nome del Re, la qualifica di a regii » 
a molti istituti dell'amministrazione dello Stato, ecc. 
Ma, dopo aver affermato che tutto ciò non ha una portata giu-
ridica essenziale e specifica, non si deve cadere nell'errore di negare 
una portata giuridica formale e generica. Quelle espressioni s'intonano 
alla forma monarchica, e servono a delineare la figura del Re come 
Capo dello Stato nel sistema costituzionale. 
Vi sono poi altre prerogative formali specificate minutamente 
dal R. D. i" gennaio 1890 sui « Titoli e stemmi della Famiglia reale »: 
esse riguardano lo stemma nella sua complessità, cioè gli scudi, gli 
elmi, le corone, ecc. 
E vi sono infine norme di cerimoniale, determinate dalle consue-
tudini dinastiche. 
4" Prerogative finanziarie. — Come per l'esercizio d'ogni funzione 
e per il mantenimento decoroso d'ogni funzionario, così per l'alto 
esercizio dell'autorità regia occorrono mezzi materiali, specialmente 
finanziari. In parte sono beni immobili e mobili dati in uso al Re, 
in parte è un assegno in danaro. I primi costituiscono « i beni della 
Corona », i secondi la « lista civile ». Ambedue si possono compren-
dere sotto il nome generico di « dotazione della Corona », come le 
chiama correttamente la L. 16 marzo 1850, n. 1004, mentre meno pro-
priamente lo Statuto (art. 19) comprende nella dotazione della Corona 
soltanto la lista civile. 
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Da questa dotazione della Corona si distingue nettamente il « pa-
trimonio privato » che il Re possiede a titolo di proprietà o che può 
acquistare, come qualsiasi individuo, e che è costituito dai suoi beni 
personali (art. 20 St.). Per la natura e la figura giuridica di questi beni, 
a differenza dei precedenti, prevalgono le caratteristiche di diritto 
privato, tranne che per la loro disponibilità, la quale è in arbitrio 
assoluto del Re (art. 20 capov., St.). La ragione di tale eccezione è che, 
data la singolare posizione del Re, può essere opportuno che egli di-
sponga dei suoi beni in modo affatto speciale, e senza rispettare la 
quota legittima; ad esempio, potrebbe essere opportuno che non la-
sciasse i suoi beni immobili ad una figlia sposa ad uno straniero, ecc. 
Che se il Re morisse senza far testamento, si ritornerebbe alla regola 
che la materia è di dominio del diritto privato, e quindi si appliche-
rebbero le solite disposizioni del codice civile sulle successioni «ab 
intestato». E, trattandosi appunto di patrimonio privato, esso è sog-
getto agli istituti giuridici del patrimonio privato (ipoteche, espro-
priazioni per pubblica utilità, ecc.). 
Altre prerogative finanziarie riguardano l'esenzione dall'impo-
sta di ricchezza mobile per la dotazione della Corona, secondo l'art. 8 
della L. 24 agosto 1877, n. 4021, le franchigie postali, telegrafiche e 
doganali, stabilite da varie leggi e regolamenti, alcune agevolazioni 
ferroviarie, l'esenzione dalla tassa sulle vetture, ecc. 
50 Prerogative giuridiche. — La prerogativa fondamentale che 
circonda l'istituzione regia, nel suo esercizio, è l'inviolabilità con-
nessa con la irresponsabilità. 
Alcuni autori, anche moderni, trovano un contenuto giuridico 
nella dichiarazione che la persona del Re è sacra (art. 4 St.), anche 
perchè la nostra legislazione penale accorda alla persona del Re una 
speciale protezione. Ma tale protezione dipende dal carattere di invio-
labile, prescindendo dal carattere di sacra. Questo attributo ormai ha 
un significato semplicemente storico e onorifico, altrimenti sarebbe 
in contrasto con i principi fondamentali dello Stato moderno, così 
diversi dai principi delle monarchie assolute. 
La irresponsabilità assume varie forme: è politica o giuridica. E 
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la giuridica a sua volta è penale o civile. Però quest'ultima si limita 
agli atti compiuti dal Re nell'esercizio delle sue funzioni; non si al-
larga anche al campo del diritto privato, che riguarda i rapporti 
patrimoniali, perchè da esso esula, sotto ogni riguardo, la personalità 
regia. Tuttavia fu trovata una forma speciale per salvaguardare, anche 
in questo campo, la irresponsabilità regia. Infatti il codice di proce-
dura civile (art. 138) dispone che la citazione per interessi privati 
« è notificata al capo di amministrazione, o a chi ne fa le veci,, nel 
circondario o nella Provincia dove risiede l'Autorità giudiziaria da-
vanti cui è portata la causa ». La personalità del Re viene così estro-
messa, e si concepisce l'amministrazione dei suoi beni come una figura 
giuridica a sè stante. 
La posizione eminente del Re nello Stato, per cui egli è dichiarato 
« inviolabile », fa sì che sia intensificato il carattere di inviolabilità, 
che in realtà è proprio di ogni cittadino. Quindi chi attenta a tale in-
violabilità è punito in maggior misura, come, per la medesima ragione, 
vi sono analoghe disposizioni a garanzia del Reggente e dei compo-
nenti la Famiglia reale, e anche, per ragioni diverse, a garanzia del 
Capo del governo. A cominciare dal vecchio editto sulla stampa (26 
marzo 1848, art. 15 e 19) e venendo ad altre leggi sulla stampa, alla 
L. 25 novembre 1926, n. 3008 per la difesa dello Stato e al nuovo 
codice penale (art. 276 e segg.), molte disposizioni furono emanate 
per reprimere le offese di varia specie alla persona del Re. Così chiun-
que attenta alla vita, alla incolumità 0 alla libertà personale del Re, 
è punito con la morte (art. 276 c. p.). Chiunque, fuori dei casi preve-
duti dall'articolo precedente, attenta alla libertà del Re, è punito con 
la reclusione da 5 a 15 anni (art. 277 c. p.). E chiunque offende l'onore 
o il prestigio del Re è punito con la reclusione da 2 a 7 anni. Inoltre, 
la posizione eminente del Re nello Stato, per cui egli è dichiarato 
« insindacabile », fa sì che rivesta la figura di reato, punito dal co-
dice penale (art. 279 c. p.), il fare pubblicamente risalire a lui il bia-
simo o la responsabilità degli atti del suo governo. 
Altre prerogative giuridiche di minor conto riguardano la posi-
zione del Re in diritto privato, sempre per altro in quanto essa si in-
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treccia col diritto pubblico. Questa sua posizione speciale porta le 
seguenti conseguenze giuridiche. 
Finché dura la minore età del Re, provvede l'istituto della Reg-
genza per gli affari di Stato; ma per la sua condizione giuridica pri-
vata egli, quando sia di età inferiore ai 7 anni, è soggetto alla tutela 
della Regina Madre; dopo i 7 anni la tutela passa al Reggente (art. 17 
Statuto). Si comprende che fino ai 7 anni il Re abbia bisogno delle 
cure materne; ma dopo i 7 anni è opportuno che il Reggente, che è 
la maggiore autorità dello Stato, assuma anche la tutela, per evitare, 
tra l'altro, dannosi dualismi, specialmente in quegli Stati dove le 
donne sono escluse dal potere regio. 
Notevole è la posizione giuridica del Re di fronte al matrimonio. 
Fino al Concordato con la Santa Sede, essendo riconosciuto dallo Stato 
soltanto il matrimonio civile, furono inserite alcune disposizioni nel 
codice civile e in altre leggi. Ora, essendo stato riconosciuto il matri-
monio religioso, imperano invece, anche nel matrimonio regio, le 
norme canoniche che regolano il matrimonio religioso e le norme 
della L. 27 maggio 1929, n. 847, in applicazione del Concordato. Ma 
se, ipotesi inverosimile, il Re celebrasse il matrimonio civile, pure 
anche ora riconosciuto, si ritornerebbe alle norme che imperavano pri-
ma, integrate da alcune disposizioni della legge citata. In questo caso 
non sono applicabili al Re (art. 59 c. c., n. 2 e 3) le disposizioni del 
codice civile concernenti l'età per contrarre il matrimonio (art. 68 
capov.), gli impedimenti tra zii e nipoti, e tra cognati (art. 69). 
E ciò si comprende, perchè altrimenti, siccome il Re può dispensare 
da questi impedimenti, dovrebbe dispensare se stesso. 
Non sono applicabili al Re le formalità preliminari e le opposi-
zioni al matrimonio (art. 92 c. c., che stabilisce la inapplicabilità dei 
capi II e III del c. c.); nè il Re ha bisogno di consenso per contrarre 
matrimonio, tranne il caso che il Re sia minorenne, perchè allora 
sarebbe necessario il consenso del Reggente (art. 62 c. c.). 
Dato questo principio, ritengo che, dal punto di vista giuridico, 
si debba risolvere in senso positivo la questione se il Re possa con-
trarre matrimonio con persona di condizione inferiore, dandole tutte 
le prerogative spettanti alla posizione di Regina. A stretto diritto, 
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siccome il Re non ha bisogno del consenso di nessuno per contrarre 
matrimonio, egli può, come qualsiasi cittadino, compierlo con chi 
crede. Ma ciò non toglie che tale fatto non possa produrre reazioni 
politiche, di cui il Re deve certo tener conto. L'esempio dell'Inghil-
terra dimostra che il matrimonio del Re con persona di diverso grado 
sociale può essere accettato dal popolo, come avvenne per Giacomo II, 
i cui due figli anzi successivamente salirono al trono, mentre può non 
essere considerato conveniente un matrimonio per ragioni morali, 
come avvenne di recente per Edoardo Vi l i , che fu costretto ad ab-
bandonare il trono, perchè intendeva contrarre matrimonio con una 
donna replicatamente divorziata. In qualche paese il Re può contrarre 
matrimonio regolare, senza conferire tutti i diritti alla consorte e ai 
figli che da lei nascono; e ciò dà origine al così detto matrimonio 
«morganatico)). Ma tale istituto non credo che possa trovare posto 
nella legislazione italiana, come non lo trovò nella consuetudine in-
glese, e come non ebbe precedenti nella lunga tradizione di Casa 
Savoia, non sapendosi su quale principio giuridico fondarlo. Il ma-
trimonio regio porta automaticamente tutti i suoi effetti, e la moglie 
del Re automaticamente diviene Regina. Fu chiamato matrimonio 
morganatico il matrimonio religioso di Vittorio Emanuele II con Rosa 
Vercellana; ma esso fu un matrimonio semplicemente religioso, cioè, 
in quel tempo, inesistente nei rapporti della legge civile. 
La celebrazione del matrimonio si può fare anche per procura, e 
il Re stesso determina il luogo della celebrazione (art. 99 c. c.). 
L'ufficiale dello stato civile che celebra il matrimonio è il Presi-
dente del Senato, assistito dal notaio della Corona (art. 99 c. c.), che 
prima era il Ministro degli esteri (regol. 21 dicembre 1850), poi fu il 
Ministro dell'interno (R. D. 13 giugno 1895), ed ora è il Primo Mi-
nistro (L. 24 dicembre 1925, n. 2265, art. 5). 
Analoghe disposizioni vi sono per gli atti di nascita e di morte 
del Re (art. 369 c. c.). 
Tutti questi atti poi « sono iscritti sopra un doppio registro origi-
nale, l'uno dei quali sarà custodito negli archivi generali del Regno, 
e l'altro, negli archivi del Senato, a norma dell'art. 38 dello Statuto )) 
(art. 370 c. c. e R. D. 30 dicembre 1871, n. 605). 
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Sempre in ordine al diritto civile e al suo procedimento, il Re è 
anche esente da certi obblighi, come quello di tutore e di curatore 
(art. 272 c. c.); inoltre non può essere sottoposto nè a interrogatorio nè 
a giuramento. 
Relativamente al procedimento penale, egli non può rendere al-
cuna deposizione; ed è escluso anche che la deposizione sia raccolta 
a domicilio, come avviene invece per i Principi reali e per alti digni-
tari dello Stato e della Chiesa (art. 356 c. p. c.) (5). 
6° La Casa reale. — Casa reale e Famiglia reale spesso si usano 
come sinonimi; ma Casa reale si usa anche nel significato di ammi-
nistrazione civile e di aiutanti militari del Re. Le prerogative dell'auto-
rità regia, escluse le politiche che sono circondate dalla responsabilità 
dei Ministri, rendono necessario un organismo delicato e complesso per 
la loro attuazione, e specialmente per l'amministrazione dei beni, per 
i rapporti con gli enti pubblici e privati, e così via. Tale organismo è 
la « Casa civile di S. M. il Re » e vi sovraintende il « Ministro della 
reale Casa », coadiuvato per la parte del cerimoniale dal Prefetto di pa-
lazzo e da altre cariche tradizionali, e per la parte amministrativa da 
funzionari di vario ordine. Vi è poi la « Casa militare di S. M. il Re », 
composta di un Primo Aiutante di campo generale e di altri Aiutanti 
di campo. 
E' stato discusso se i caratteri dell'Amministrazione reale siano 
fondamentalmente di diritto pubblico o di diritto privato. La que-
stione è ardua, e non si può qui risolvere in poche parole: certo, tra 
l'altro, il fatto che, essendosi replicatamente proposto il sindacato 
parlamentare sulla lista civile, la proposta fu sempre respinta, e che 
non vi è nessun controllo nè della Corte dei conti, nè di altri Corpi 
dello Stato, tenderebbe a dimostrare che della lista civile dispone il Re 
liberamente con criteri affatto personali; e che quindi prepondera il 
carattere privato nell'Amministrazione regia. Ma d'altra parte non si 
(5) RACIOPPI e BRUNELLI (Comm . cit., voi. I, pag. 235) ritengono che il Re 
sia compreso nelle disposizioni che riguardano i Principi reali, sebbene la legge 
non ne parli. Ma, appunto siccome la legge non ne parla, e siccome l'irresponsabilità 
e l'inviolabilità regia sono principi fondamentali e delicati che devono farsi valere 
anche a questo proposito, mi sembra che il Re debba essere completamente esente 
dal testimoniare in qualsiasi causa. 
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può negare che ogni cosa che riguarda il Re non abbia attinenza 
col diritto pubblico. Più concretamente nel presente caso vi sono delle 
interferenze fra la real Casa e il Governo; e ciò spiega anche perchè 
le nomine del Ministro della real Casa e del Prefetto di palazzo siano 
sottoposte al Consiglio dei Ministri (R. D. 14 novembre 1901, n. 466, 
art. 2) (6). 
6. c) Perdita dell'autorità regia. — Normalmente avviene come 
per la perdita dei diritti in diritto privato: per morte, «mors omnia 
solvit», o per rinuncia. Questa può avvenire anche prima che il Re 
sia chiamato alla successione; se, invece, essa avviene dopo, assume il 
nome tecnico di « abdicazione ». E' esclusa la decadenza dato il prin-
cipio della irresponsabilità regia; il che, naturalmente, non toglie che 
(6) Il carattere privato dell'Amministrazione della real Casa fu stabilito anche 
da una sentenza della C. C., 13-VI-1906 (Giur. ital., 1906, I, I, 732, con nota con-
traria dell'ARCOLEo). Argomento fondamentale, secondo I'ARCOLEO, a favore della 
tesi che la Casa reale ha carattere di pubblica amministrazione sta nella conside-
razione che la funzione regia è evidentemente pubblica, e quindi « è inesatto a f fer-
mare che tutto quel complesso di persone e di cose che serve appunlo all'esplica-
zione della suprema tra le funzioni pubbliche dello Stato costituisca un'azienda pri-
vata ». In contrario si porta l'argomento accennato che nessun corpo dello Stato 
controlla l'Amministrazione regia ; ed il Re ha l'assoluta disponibilità di cose e di 
persone, come qualsiasi privato cittadino per l'amministrazione sua. E ' vero che per 
la legge del 1901 la nomina del Ministro della Casa reale deve essere approvata 
dal Consiglio dei Ministri. Ma se ciò dimostra l'importanza, anche politica, e la 
delicatezza che si attribuisce all'alto ufficio, non fa però cambiare natura all'orga-
nismo della Casa reale, come il mutamento delle Dame di Corte, al mutarsi di un 
Ministero, secondo che avvenne in Inghilterra, non era certamente indizio di una 
qualità di diritto pubblico in esse. A mio parere, poi, I'ARCOLEO erra quando vor-
rebbe rendere responsabile il Ministro della real Casa davanti al Parlamento; con-
tro tale opinione si possono portare ragioni analoghe a quelle che valgono contro 
il sindacato parlamentare sulla lista civile. Un argomento favorevole, invece, a rico-
noscere negli impiegati della real Casa la qualità di impiegati pubblici, si può desu-
mere dal D. L. 3-X-1919, n. 1792, sulle «modificazioni alla dotazione della Corona», 
il quale dispone (art. 12) che i miglioramenti agli impiegati di Casa reale dopo il 
1919 vengono rimborsati dal Ministero delle finanze. Tuttavia si può replicare che 
tale supplemento agli impiegati si può riguardare come una semplice integrazione 
della lista civile, senza che ciò faccia mutare la natura giuridica dell'istituto. Ma 
qui devo interrompere la discussione, limitandomi ad affermare che nella figura 
della Casa reale concorrono elementi in gran parte di diritto privato, con qualche 
aspetto anche di diritto pubblico, e che bisognerebbe quindi sceverare questi vari 
elementi. 
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possa esser sospeso l'esercizio del potere regio nei casi precedentemente 
accennati (n. 5). 
Non trattandosi di ufficio obbligatorio, l'atto della abdicazione, 
sebbene alcuni autori ritengano il contrario, è unilaterale, cioè di attri-
buzione esclusiva del Re, senza bisogno del correlativo consenso delle 
Camere. Tuttavia, per l'importanza dell'atto, questo deve essere fatto 
in forma autentica. Generalmente poi si ritiene che l'atto di abdica-
zione non debba venire controfirmato dai Ministri, trattandosi di atto 
personale del Re. Ma chi vede, come noi, in ogni atto politico regio 
la necessità dell'integrazione ministeriale, può essere riluttante ad 
accettare questa soluzione, pur non nascondendosi le difficoltà giuri-
diche e pratiche di una soluzione diversa. Però la questione si può 
appianare in questo senso: si tratta di un atto unilaterale del Re, 
che non implica esercizio delle funzioni demandate dalla costituzione 
al Re, e che ha carattere strettamente personale. Data questa posizione, 
la controfirma dei Ministri si può ritenere come norma di correttezza 
costituzionale, ma non necessaria. 
Ma la perdita dell'autorità regia può avvenire anche fuori della 
linea del diritto, per un fatto violento esterno od interno, cioè per 
invasione straniera o per rivoluzione. In queste ipotesi non solo la 
perdita del diritto può riguardare la persona, ma altresì può riguar-
dare la Dinastia e anche l'istituzione regia. Dato il concetto della 
successione al Trono, questi modi sono appunto fuori dal diritto po-
sitivo, ma corrispondono ad una nuova coscienza sociale che si sia 
andata formando; e se questa non è improvvisa o precaria, ma pon-
derata e stabile, dà origine a un nuovo diritto. 
E' quasi superfluo ricordare che in Italia abbiamo avuto un pre-
cedente notevole con l'abdicazione di Carlo Alberto. Esso è fertile di 
insegnamenti: anzitutto conferma che l'abdicazione è un atto il quale 
non ha bisogno dell'approvazione delle Camere, e che non ha nep-
pure bisogno assoluto della controfirma dei Ministri; ma viene a sta-
bilire il principio che tuttavia deve essere un atto autentico. Infatti 
Carlo Alberto dopo la battaglia di Novara rinunciava al Trono ver-
balmente il 23 marzo 1849, partendo per l'esilio volontario di Oporto, 
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e di ciò fu fatta ufficiale dichiarazione da autorevoli testimoni. Ma 
egli appena potè, superati i confini della Francia, in una piccola città, 
Tolosa spagnuola, si fermò per redigere davanti a notaio e a testi-
moni l'atto formale di abdicazione, dove egli si dice Re «abdicata-
rio » di Sardegna, e dove dichiara di voler « confermare e ratificare 
di sua propria e libera volontà l'atto verbale... in virtù del quale egli 
abdicò», ecc. Con ciò veniva a essere tolto anche ogni dubbio circa 
la validità degli atti che nel frattempo aveva compiuto Vittorio Ema-
nuele. 
Quanto agli effetti del trapasso della Corona, è evidente che un 
tale fatto deve avere varie ripercussioni sugli altri Corpi dello Stato. 
Ma, in pari tempo, trattandosi di un fatto che non porta alcuna dis-
continuità, tali ripercussioni non sono nè importanti, nè di difficile 
soluzione; purché non si perda mai di vista appunto il criterio fon-
damentale della continuità dell'istituzione regia, di fronte al quale 
scompare quello del mutamento del titolare di essa. 
Per limitarmi a qualche effetto più notevole, in Italia, alla morte 
del Re, i Ministri presentano le loro dimissioni, conforme alla tradi-
zione inglese. Ora è discutibile se tale atto sia determinato da un ob-
bligo giuridico, ovvero semplicemente da un sentimento di deferenza 
verso il nuovo Re. Sembra preferibile questa seconda soluzione (7), 
sempre per il criterio della continuità monarchica. Secondo tale cri-
terio, se i Ministri sono nominati dal Re, la presunzione è che siano 
di sua fiducia, anche se la persona cambia; e se non sono più di fidu-
cia per il nuovo Re, egli può revocarli, seguendo l'art. 65 dello Sta-
tuto. I precedenti italiani quindi, secondo noi, non indicano norme 
giuridiche, ma semplicemente riguardi politici. La stessa fiducia « per-
sonale » del Re nei Ministri è più elemento politico che non giuridico. 
In casi particolari tuttavia le dimissioni vengono procrastinate, quan-
(7) Così anche il SAREDO (op. cit., pag. 39 e segg.). Egli però imposta la que-
stione e fonda le sue conclusioni su base che credo non solida. Il Saredo mette 
in contrapposizione la teoria che non dovrebbe portare alle dimissioni con la con-
suetudine italiana; mentre la teoria se è giusta e la consuetudine se è corretta, come 
ritiene il Saredo, non devono trovarsi in antitesi. Mi sembra quindi preferibile la 
contrapposizione tra atto giuridico e atto di semplice deferenza verso l'autorità regia. 
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do i Ministri devono rimanere al loro posto per particolari circostan-
ze, come nei vari casi di reggenza, in cui i Ministri debbono, tra l'al-
tro, se manca il Reggente, convocare le Camere per nominarlo (arti-
colo 15 St.). 
A maggior ragione, non devono dimettersi (e questo non è conte-
stato da alcuno) gli altri funzionari dello Stato, sia per la maggiore 
loro stabilità in confronto ai Ministri, sia perchè la loro nomina non 
è dovuta a qualità politiche, bensì esclusivamente tecniche, sia perchè 
godono di uno stato giuridico, di cui non godono i Ministri, la cui 
carica ha un fondamento esclusivamente politico. 
Nei riguardi della Camera, tralasciando qui di parlare delle com-
plesse consuetudini inglesi, è certo che nel diritto pubblico nostro, la 
Camera non deve sciogliersi, non foss'altro perchè vi è ignoto l'auto-
scioglimento della Camera, per chiamarlo così, e perchè nessuna di-
sposizione di legge stabilisce che essa si sciolga. Per legge la Came-
ra dura 5 anni; e soltanto il Re può scioglierla prima. E quanto al 
Senato è detto esplicitamente dallo Statuto (art. 33) che i suoi mem-
bri durano a vita. 
Quanto ai rapporti della successione regia con le funzioni giudi-
ziarie, essi diedero origine a questioni molto ardue in Francia, per-
chè oltre che il Re talora mutava la Dinastia. Da noi fortunatamente 
ciò non è avvenuto, e quindi le questioni stesse, sebbene eleganti, 
possono risolversi con maggiore facilità. 
Così ci sembra sufficientemente delineato il ciclo in cui si svolge 
l'ordinamento del diritto personale del Re nei suoi tre momenti fon-
damentali, con rilievo dei criteri di diritto pubblico che soverchiano 
i criteri di diritto privato. 
LA FAMIGLIA REALE (*) 
SOMMARIO: I. Particolare posizione giuridica della Famiglia reale. — 2. Deter-
minazione del concetto di Famiglia reale. — 3. Prerogative del Re riguardo 
alla Famiglia reale. — 4. Prerogative dei membri della Famiglia reale : o) Pre-
rogative onorifiche ; b) Prerogative finanziarie ; c) Prerogative giuridiche. 
1. In uno Stato monarchico la Dinastia ha importanza morale 
e giuridica, perchè ciò che tocca il Re tocca anche lo Stato. Così la 
vicinanza al Trono dei membri della Famiglia reale, e per di più la 
eventualità che qualcuno di essi possa essere chiamato alla successione 
o alla reggenza, rendono necessario che essi, pur tenendosi in una 
posizione inferiore a quella del Capo dello Stato, siano differenziati 
dagli altri cittadini. 
Queste diversità giuridiche possono far pensare a privilegi. In 
realtà sorsero appunto come privilegi, quando alcune classi della so-
cietà, e specialmente la classe aristocratica, godevano di una specifica 
posizione giuridica favorevole. Ma oggidì si tratta invece di preroga-
tive, cioè di condizioni giuridiche, stabilite non « intuitu personae », 
bensì « intuitu officii », con criterio analogo a quello con il quale 
furono stabilite le prerogative regie, le prerogative parlamentari, ecc., 
cioè per l'interesse pubblico e non per l'interesse privato, per il bene 
dello Stato e non per il bene dell'individuo. 
Tant'è vero ciò che, se spesso questi privilegi sono diritti e van-
taggi, talora possono essere invece doveri e limitazioni. Così, nel pre-
sente fcaso, i membri della Famiglia reale hanno limitata la capacità 
giuridica ordinaria, di cui gode ogni cittadino, dalle competenze che 
ha il Re rispetto alla Famiglia reale (v. n. 3). 
(*) Dal « Nuovo Digesto Italiano », voci : Famiglia reale, Principe ereditario, 
Principi reali, Regina. 
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Queste diversità giuridiche devono ridursi al minimo per rom-
pere il meno possibile il principio di uguaglianza davanti alla legge; 
e perciò, più ancora che nel diritto riguardante il Re, il regime giuri-
dico relativo alla Famiglia reale rimane analogo a quello stabilito dal 
diritto privato, tranne in quei punti nei quali il diritto pubblico fa 
valere le sue esigenze. 
Inoltre, sempre per i criteri fondamentali del nuovo diritto mo-
narchico, nella monarchia costituzionale, a differenza del vecchio 
diritto dinastico delle monarchie assolute, la posizione della Famiglia 
reale è in ogni caso regolata dalla legge, non dalla volontà del Re, 
poiché ogni momento giuridico di ogni istituzione dello Stato è sotto-
posto alla legge. 
Nonostante ciò, molte norme giuridiche che regolano la Famiglia 
reale sono norme consuetudinarie dinastiche, elaboratesi durante se-
coli di tradizione monarchica in vari paesi, ma riconosciute nelle leggi 
moderne. 
2 . Il significato di « Famiglia reale », peraltro, non è ben 
definito. 
Se la Famiglia reale si intende nel significato particolare al diritto 
monarchico, in quanto i rapporti di parentela col Re interessano il 
diritto pubblico, la Famiglia reale comprende tutte quelle persone che 
eventualmente possono essere destinate ad esercitare una funzione di 
diritto monarchico, e più particolarmente a succedere al trono e a ve-
nire chiamate alla Reggenza o alla tutela del Re; ossia « Famiglia reale 
esprime chiaramente il concetto di parentado successibile », come di-
ceva con formula non elegante, ma precisa, la Commissione per il 
codice penale del 1869. Così Famiglia reale e Dinastia sarebbero isti-
tuti uguali, tenendo però sempre presente che la Famiglia reale com-
prende le donne, anche nei paesi dove queste non sono ammesse 
alla successione. 
Infatti il R.D. i° gennaio 1890, volendo regolare « I Titoli e gli 
stemmi della Famiglia reale », indirettamente specifica quali sono i 
membri di questa, dando norme in vari articoli per il figlio primo-
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genito del Re, erede al trono, per la Regina, per la Regina vedova, per 
gli altri figli e figlie del Re, per i fratelli, e per i discendenti di tutti 
questi rami, escluse sempre le donne. 
L'opinione prevalente (i) ritiene invece che la Famiglia reale cessi 
col decimo grado di parentela, secondo il diritto civile. Infatti nel 
nostro ordinamento non vi è alcuna deroga speciale, per la Famiglia 
reale, al principio generale di cui all'art. 48 c. c. Ma il diritto privato 
ha le sue ragioni, ben conosciute, per limitare l'estensione della fami-
glia; qui invece siamo nel campo del diritto pubblico, il quale pure 
ha le sue ragioni per non limitare tale estensione. Sarebbe un non 
senso giuridico escludere dalla Famiglia reale un possibile successore 
al trono, cioè tutti coloro che sono di sangue reale ; e i legami di paren-
tela dinastica si devono quindi intendere in senso estensivo. Sia dal 
punto di vista politico, sia anche dal punto di vista giuridico, il prin-
cipio della continuità del potere regio porta alla conseguenza che si 
deve evitare, più che è possibile, di considerare come esaurita una 
Dinastia. Infine, dal punto di vista pratico, si può osservare, tra l'altro, 
che l'esclusione dalla Famiglia reale di un possibile successore al trono, 
gli toglie, sia per le prerogative morali, sia per le prerogative finan-
ziarie, quel decoro che è conveniente alla sua alta posizione. 
Oltre questo significato, alla Famiglia reale furono attribuiti 
altri significati, i quali anche essi, a mio avviso, inutilmente intral-
ciano l'interpretazione dell'istituto. 
Genericamente si può dire che compongono la Famiglia reale 
tutti i Principi di sangue reale e le loro famiglie, pur con le deter-
minazioni stabilite per particolari ragioni nei decreti più oltre citati. 
Invece lo Statuto (art. 21) parla di <( Principi della Famiglia reale » 
e di « Principi del sangue reale », come il R.D. 1890 citato (art. 14 e 
segg.; v. anche art. 4 e 5) parla di « Principi reali » e di « Principi del 
sangue reale», distinguendo così due diverse categorie. E analoga-
mente fanno gli autori. Il primo gruppo comprenderebbe la moglie e 
(1) Tranne ROMANO, Corso cit., pag. 179. 
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i figli del Re e del Principe ereditario, di ambo i sessi, il secondo 
tutti gli altri membri della Famiglia reale. Ma poi le stesse leggi ita-
liane talora confondono i due gruppi, denominando Principi e Prin-
cipesse reali anche i componenti del secondo gruppo. Anzi fanno spun-
tare un terzo gruppo, « i Principi della Real Casa » (R.D. 1890 citato, 
art. 15). Tuttavia tali distinzioni neanche in teoria sono precise, e anzi 
possono prestarsi a varie critiche. Tanto che nello stesso Consiglio di 
conferenza per la formazione dello Statuto si usarono indifferente-
mente le qualifiche di « princes de la famille royale » e di « princes 
du sang» e nonostante l'esplicita dichiarazione che fanno parte 
del Senato i « Principi della Famiglia reale » (art. 34), furono ammessi 
anche i così detti « Principi del sangue » (3). Ad analoghe critiche si 
presta la distinzione, sebbene meno imprecisa, tra Famiglia regnante 
e Famiglia reale, dove si comprende nel primo gruppo la Famiglia 
del Re, cioè il Re, la Regina, la Regina madre, e i discendenti del Re, 
sia maschili che femminili, e nel secondo gruppo gli altri membri di 
sangue reale. Famiglia regnante così sarebbe la Famiglia che regna 
in atto; e Famiglia reale comprenderebbe, inoltre, tutti gli altri membri 
della Dinastia (4). 
Meglio è dunque abbandonare tutte queste incerte distinzioni € 
concludere che esiste solo un'unità: la Famiglia reale, come è stata 
più sopra determinata in largo senso. Essa è composta di varii gradi, 
e i suoi membri si trovano in diversa posizione; ma essa rimane sem-
pre inscindibile come organismo familiare e giuridico, e quindi ogni 
distinzione è impropria e inopportuna, o per lo meno inutile, perchè 
non porta sostanziali conseguenze. 
Dal punto di vista di fatto del nostro Paese, la Famiglia reale 
(2) ZANICHELLI, LO Statuto di Carlo Alberto ecc., in « Biblioteca storica ecc. », 
Roma, 1898, pag. 97. 
(3) L'argomento fu ampiamente discusso in Italia quando si trattò di ammet-
tere i Principi reali al Senato. Cfr . soprattutto DE JULIIS, La prerogativa senato-
ria ecc. («Riv. di dir. pubbl. », 1911, pag. 314 e segg.); e tra i molti altri che ne trat-
tarono: GOTTI, I Principi del sangue ecc., in «Rassegna di scienze sociali», 1891, 
pag. 385 ; MORELLI, Lo stato civile ecc., in «Scienza del diritto privato», 1894, pag. 385. 
(4) ROMANO, Corso, cit., pag. 180. 
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si può identificare esattamente. Il capostipite fu Carlo Alberto, essendo 
spenti gli altri rami maschili di Casa Savoia; così i suoi due figli, e i 
loro discendenti da matrimonio ufficiale riconosciuto, compongono la 
Famiglia reale. 
Tuttavia si deve far qualche eccezione, in base a quanto fu detto 
e si dirà. Escono dalla Famiglia reale le Principesse quando vanno 
spose a persone che non appartengano alla stessa Famiglia reale, o a 
stranieri, ma possono riacquistare la cittadinanza e il grado di compo-
nenti la Famiglia reale, quando rimangono vedove; ne esce anche il 
Principe che abbia contratto matrimonio senza l'assenso del Re; ed 
esce pure il Principe che abbia perduto la cittadinanza (5), fino a che 
non la riacquisti, come avvenne per Amedeo durante il suo regno in 
Ispagna. Per converso entrano nella Famiglia reale le mogli dei Prin-
cipi reali. 
3 . Sempre secondo gli scopi dell'istituto monarchico e il con-
cetto dinastico della Famiglia reale, il Re non è il Capo; e da ciò la 
subordinazione dei membri di essa al Re. Quindi in certi momenti 
giuridici si deroga alle disposizioni del codice civile, e sono deferite 
al Re certe attribuzioni che implicano il suo intervento nella strut-
tura familiare. Alcune di queste disposizioni singolari sono conte-
nute nella L. 2 luglio 1890, n. 6917, sullo «stato delle persone della 
Famiglia reale » ; questa legge conferma in gran parte disposizioni 
che per consuetudine vigevano presso la nostra Dinastia, e anche, salvo 
qualche variante, presso altre Famiglie reali. 
Le attribuzioni del Re riguardo la Famiglia reale sono le se-
guenti. 
a) Anzitutto il Re sostituisce, in materia molto delicata, le persone 
che avrebbero diritti su quelle a loro soggette : il « Re prescrive l'indi-
(5) In questo punto le opinioni degli autori sono diverse. Il ROMANO (Corso, cit., 
pag. 180) crede che non escano dalla Famiglia reale coloro che hanno perduto la 
cittadinanza ; ma se si ammette che « per determinare il concetto di Famiglia reale 
(come elegantemente dice il ROMANO) si deve tener presente la capacità delle per-
sone che la compongono di assumere la Corona » ecc., sembra doversi pur ammet-
tere che la perdita della cittadinanza comprenda anche la perdita di tale capacità, e 
quindi il distacco dalla Famiglia reale. 
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rizzo e le condizioni dell'educazione dei minorenni di sua Famiglia 
anche durante la vita del padre, nonostante che questi sia nell'eser-
cizio della patria potestà » ; e « in caso di morte di un Principe della 
Famiglia reale, alla Principessa vedova rimane la patria potestà, ma 
spetta al Re di regolare l'educazione e l'amministrazione dei figli mi-
norenni » (art. 6 L. 1890 cit.). 
b) Il Re ha speciali diritti circa la tutela e la cura delle persone 
appartenenti alla Famiglia reale; e perciò provvede alla nomina dei 
tutori, protutori e curatori, alla fissazione delle norme per l'esercizio 
del loro potere e per la conservazione del patrimonio, ecc. (art. 1 
legge cit.). 
e) Il Re designa un Principe della Famiglia reale nel consiglio di 
famiglia, composto di alti dignitari e funzionari dello Stato (art. 2 
legge cit.) tra cui il Primo Ministro (art. 5 L. 24 dicembre 1925, n. 2263), 
nel caso di tutela o di curatela di un Principe che debba essere inter-
detto o inabilitato. Per le persone della Famiglia reale, tutto il procedi-
mento riguardante l'interdizione e l'inabilitazione si svolge (in deroga 
agli art. 324 e segg. e 339 e segg. c. c.) dinanzi al consiglio di famiglia, 
cui spetta di emanare il provvedimento relativo, udito il Procuratore 
generale presso la Corte di cassazione. 
d) Il Re ha l'esclusiva competenza circa quegli atti riguardanti 
le persone e i beni dei componenti della Famiglia reale, che ordina-
riamente richiedono l'omologazione o la previa approvazione della 
autorità giudiziaria; e il Re provvede pure in ogni caso di volontaria 
giurisdizione (art. 7 legge cit.). 
e) Il Re deve dare l'assenso al matrimonio dei Principi e delle 
Principesse della Famiglia reale, perchè questo sia valido, avendo il 
matrimonio dei Principi finalità ulteriori a quelle del matrimonio dei 
privati. Ciò stabilisce l'art. 69 c. c., ripetendo la disposizione delle 
R. Patenti del 13 settembre 1780, le quali facevano decadere i Principi, 
che avessero contratto matrimonio senza l'assenso regio, « da ogni 
onorificenza e prerogativa della Famiglia ». E a tale riguardo si fa 
questione se, per la disposizione dell'articolo 69, l'assenso del Re tenga 
luogo di quello dei genitori o degli ascendenti o del consiglio di fami-
glia, di cui agli art. 63-65 c. c. Ma credo che la questione vada risolta 
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negativamente, poiché l'intervento del Re costituisce l'aggiunta di una 
ulteriore garanzia determinata dalla condizione speciale della persona 
che intenda contrarre matrimonio, non la sostituzione ad altre garan-
zie stabilite espressamente dalla legge comune e che mantengono an-
che in questo caso la loro ragione d'essere. Il Re può negare l'assenso; 
e questo può avvenire soprattutto quando il Principe voglia sposare 
una persona di grado molto inferiore. In tal caso il Principe, se il 
matrimonio avviene, si pone fuori della Famiglia reale con tutti gli 
effetti da ciò derivanti, come si è veduto. Riguardo al matrimonio 
dei Principi, era sorta in Germania una istituzione, comune alla no-
biltà feudale in genere, chiamata, come è noto, « matrimonio morga-
natico », ossia matrimonio della mano sinistra. Si poneva in essere 
così un matrimonio non equiparato al matrimonio solenne, e che non 
portava la sposa e i figli a far parte della Famiglia reale, ma che pure 
conservava un certo grado di nobiltà e un certo contenuto di diritti 
al coniuge e soprattutto ai figli che ne nascevano. Si può far questione 
se tale istituto, che in Germania e in Austria, soprattutto nel secolo 
scorso, fu frequentemente attuato, sia applicabile all'Italia. Non lo 
credo, sebbene spesso si parli, anche da autori reputati, di matrimonio 
morganatico. Il Re col suo potere discrezionale può dare o negare 
l'assenso al matrimonio: nessuna via di mezzo è contemplata nelle 
leggi; e non si può quindi arbitrariamente creare un nuovo tipo di 
matrimonio. Si aggiunga che la validità del matrimonio dei Principi 
sta indipendentemente dalla qualità della persona che essi intendono 
sposare. La persona può essere scelta tra i membri della stessa Famiglia 
reale, o di una famiglia reale straniera, come spesso avviene; ma può 
anche essere semplicemente di buona nobiltà, come avvenne nel 
matrimonio di Amedeo, ed aversi egualmente regolare matrimonio, se 
il Re vi consente. Insomma l'assenso regio è l'unico momento giuri-
dico che ha importanza nel matrimonio dei Principi; ed esso non 
può che determinare il matrimonio ordinario. 
4 . Come il Re, anche i membri della Famiglia reale godono di 
speciali garanzie per le accennate ragioni di ordine pubblico; e spe-
cialmente perchè la Famiglia del Re deve vivere in quella posizione 
22 
364 
s c r i t t i vari di d ir i t to pubblico 
sociale che valga a tenere alto il decoro dell'istituzione monarchica. 
Da ciò appunto le varie sue prerogative: 
a) Prerogative onorifiche e militari. Sono diverse secondo che si 
tratta della Regina, del Principe ereditario, e degli altri Principi della 
Famiglia reale. 
Fondamentale è per i titoli onorifici dei Principi della Famiglia 
reale il R.D. i° gennaio 1890 sopra i « Titoli e stemmi della Famiglia 
reale». Da rilevarsi in questo decreto è soltanto la distinzione, ben 
comprensibile, fra maschi e femmine. Ne riporto integralmente le di-
sposizioni, perchè esse sono molto dettagliate, perchè non hanno bi-
sogno di commento, e perchè non è facile trovar tale decreto, non es-
sendo inserito nelle raccolte ufficiali, dato il suo carattere di disposi-
zione particolare del Re (6). 
« Art. 4. — Gli altri figli del Re, oltre il Principe ereditario, ed i 
figli del Principe reale ereditario hanno il trattamento di Altezze 
reali, la qualità di Principi reali, e sono appannaggiati dal Re con un 
titolo e predicato nobiliare trasmissibile ai Principi loro discendenti, 
legittimi, naturali e riconosciuti, maschi da maschi, in linea e per or-
dine di primogenitura. 
(( Art. 5. — Le figlie del Re e quelle del Principe reale ereditario 
hanno il trattamento di Altezze reali e la qualità di Principesse reali. 
(( Art. 6. — I nipoti del Re, figli del Principe reale ereditario, di 
ambo i sessi, hanno il trattamento di Altezze reali e la qualità di Prin-
cipi e Principesse reali col predicato di Savoia e l'aggiunta di quello 
nobiliare del loro genitore. 
« Art. 7. — I nipoti del Re, figli di Principe fratello, ed i figli e 
discendenti dai nipoti del Re e del Principe reale ereditario, di ambo 
i sessi, hanno il trattamento di Altezze Serenissime (7) e la qualità di 
Principi e Principesse del Sangue col predicato di Savoia e l'aggiunta 
di quello nobiliare della propria linea. 
(6) Questi decreti si trovano in raccolte di autori : così in Saredo, Codice cost. 
e atrm., 3a ediz., Torino, 1907. 
(7) I Principi attuali di Aosta e di Genova hanno assunto invece il titolo di 
« Altezze reali » ; ma soltanto per concessione « ad personam » del Re. 
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«Art. 8. — Le consorti dei Principi della reale Famiglia assu-
mono il trattamento, la qualità ed il titolo del Principe marito ». 
Speciali disposizioni poi vi sono nella legge per gli stemmi, se-
condo i vari gradi dei Principi (art. 14-54). Essi inoltre hanno un 
proprio stendardo per il servizio marittimo (R.D. 28 novembre 1880, 
n. 5820, art. 3) e godono degli onori militari stabiliti dal regolamento 
dell'esercito e della marina. 
Ai Principi della Famiglia reale sono normalmente conferiti alti 
gradi nell'esercito, perchè l'iscrizione « honoris causa » del loro nome 
in testa ai ruoli, ne accelera la carriera. Tuttavia, sebbene tale sia la 
pratica prevalente in tutti gli Stati monarchici, non si può dire che ne 
derivi, per i Principi stessi, un diritto qualsiasi. 
b) Prerogative finanziarie. Consistono in beni che, per lo più, si 
limitano all'uso di un palazzo per abitazione del Principe e a un emo-
lumento, stabilito per legge, di cui i Principi godono quando entrano 
nella maggiore età, o anche prima, in occasione del loro matrimonio, 
e la Regina madre quando rimane vedova. Tali emolumenti sono 
chiamati dallo Statuto (art. 21) con vocaboli poco italiani: «assegna-
mento » per il Principe ereditario, « appannaggio » per gli altri Prin-
cipi, «dote» per le Principesse, «dovario» per le Regine (8). 
Questi assegni hanno il privilegio della insequestrabilità e sono 
esenti da imposta di ricchezza mobile. 
Ad essi deve essere provveduto per legge (art. 21 St.); ma in qual-
che caso ha provveduto il Re sulla dotazione sua. 
Altre prerogative minori consistono in franchigie postali, ecc., 
analoghe a quelle del Re. 
r) Prerogative giuridiche. Non sono di grande entità, anzi alcune, 
(8) « Dovario » è pretto francesismo : « appannaggio » e « appannaggiare » sono 
parole derivanti dalla bassa latinità, che significano semplicemente dare il pane, ecc. 
Queste denominazioni avevano un significato specifico nel diritto feudale; ma ora 
significano tutti quegli assegni annui ai Principi e quelle doti alle Principesse, che 
stanno a carico del bilancio del Ministero delle Finanze. Così con D.L. 4-VIII-1931 
furono assegnati al Duca d'Aosta, primogenito del cugino del Re, un milione di 
l ire; al Conte di Torino, cugino del Re, un milione di l ire; alla Duchessa d A o s t a 
madre, quattrocentomila l ire; al Duca di Spoleto, fratello del Duca d'Aosta, cen-
tocinquantamila lire. Così dicasi per le Principesse figlie del Re, che abbiano con-
tratto matrimonio. 
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per certi aspetti, si avvicinano a quelle puramente onorifiche; ma altre 
hanno una portata intrinsecamente giuridica. Esse sono: 
i) Prerogative di diritto e di procedura penale. Secondo l'art. 19 
dell'Editto sulla stampa del 1848, l'art. 1 L. 25 novembre 1926 e gli 
art. 276 e segg. c. p., vi sono pene più gravi che non le pene ordinarie, 
per certi reati che si commettono contro i membri della Famiglia 
reale, come contro il Re (9). Ma a partire dal Re, vi è, per così dire, una 
scala discendente negli aggravi delle pene, secondo che si attenuano 
i legami di parentela con il Re. 
Come per il Re, chi attenta alla vita, alla incolumità o alla libertà 
personale del Reggente, della Regina, o del Principe ereditario è punito 
con la morte (art. 276 c. p.). 
Chiunque attenta alla vita, alla incolumità o alla libertà perso-
nale di un'altra persona della Famiglia reale, è punito, nel caso di 
attentato alla vita, con la reclusione non inferiore a 10 anni. Se dal 
fatto deriva la morte, si applica la pena di morte nel caso di attentato 
alla vita; e l'ergastolo negli altri casi (art. 276, 2° capov.). 
Chiunque, fuori dei casi preveduti dall'articolo precedente, at-
tenta alla libertà della Regina o del Principe ereditario è punito con la 
reclusione da 4 a 12 anni; e da 3 a 10 anni, se il fatto fu diretto contro 
un'altra persona della Famiglia reale (art. 277). 
Chiunque offende l'onore o il prestigio della Regina o del Prin-
cipe ereditario è punito con la reclusione da 1 a 5 anni. 
Se il fatto è commesso contro un'altra persona della Famiglia 
reale, ovvero se è offesa la memoria di un ascendente o un discen-
dente o di un'altra persona congiunta del Reggente o della Regina, il 
colpevole è punito con la reclusione da 1 a 3 anni. 
I Principi reali non possono essere citati come testimoni, ma le 
loro deposizioni sono ricevute da un magistrato nel luogo ove essi si 
trovano (art. 356 c. p. p.). 
Infine, essi, nella loro qualità di senatori, godono della garanzia 
del foro, cioè competente a giudicarli penalmente è il Senato costituito 
in Alta Corte di giustizia. 
(9) L a materia era stata trattata a lungo dai penalisti che commentarono il 
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2) Prerogative di diritto e di procedura civile. Come non sono 
applicabili al Re, così non sono applicabili ai membri della Famiglia 
reale le disposizioni concernenti l'età per contrarre matrimonio e gli 
impedimenti al matrimonio (art. 69 c. c.). Ugualmente dicasi per le 
formalità preliminari al matrimonio, e per i modi e i termini di oppo-
sizione al matrimonio (art. 92 c. c.). 
Per le cause civili, i membri della Famiglia reale debbono rispon 
dere in persona propria, fatta eccezione per le cause concernenti il 
loro patrimonio privato, per le quali, come per la lista civile e per il 
patrimonio privato del Re, la citazione è notificata al capo dell'am-
ministrazione od a chi ne fa le veci (art. 138 c. p. c.). 
E così, come per il Re, l'ufficiale di stato civile è il Presidente 
del Senato, assistito dal notaio della Corona: è questo l'attuale re-
siduo di antichi costumi, cui diede origine la delicata importanza 
degli atti di stato civile della Famiglia reale, specialmente in certi 
periodi storici. Il Re poi determina il luogo della celebrazione del 
matrimonio, il quale può farsi anche per procura (art. 93 capov., 
c. c.). Infine i membri della Famiglia reale sono dispensati dall'ufficio 
di tutore o protutore, tranne quando si tratti di altri Principi della 
stessa famiglia (art. 272 c. c.). 
A queste prerogative giuridiche di vario genere, si può aggiun-
gere una prerogativa di diritto pubblico, che si acquista non con la 
nascita, ma con il raggiungimento della maggiore età: cioè il diritto 
alla nomina a senatore a ventun anno, e il diritto di voto a venticin-
que (art. 34 St.). E' codesta una prerogativa derivante, in via diretta, 
dalla Carta francese del 1830, dalla quale furono tratte molte dispo-
sizioni del nostro Statuto. Ne è evidente la ragione: l'alto valore 
del corpo e l'alto grado della persona si incrociano per determinare 
la partecipazione del Principe al Senato. E' vero che di fatto il Prin-
cipe raramente interviene e quasi mai parla; ma in condizioni ecce-
zionali può essere utile che ciò avvenga. E inoltre l'inclusione dei 
Principi tra i senatori dà loro la guarentigia di essere giudicati dal-
l'Alta Corte, guarentigia molto opportuna, come si è detto. 
Alcuni membri della Famiglia reale, per la loro particolare po-
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sizione, godono di uno stato giuridico ed economico pure partico-
l e - [ ' l i 
La figura giuridica e politica del Principe ereditario, cioè del 
figlio primogenito del Re e suo successore al Trono, sorge, pre-
scindendo dall'antichità, col tramonto del feudalesimo e con l'uni-
ficazione del potere politico nelle mani di una sola persona. Quando 
il potere politico era frantumato in diverse gerarchie, che lo tene-
vano a titolo patrimoniale e con norme analoghe alla proprietà o al 
possesso in diritto civile, il Re poteva lasciare la successione a chi 
egli voleva, o ripartirla tra i figli. Tuttavia il diritto dei fedecommessi, 
che era pure un principio feudale, comprendeva anche il diritto di 
primogenitura, e quindi non di rado avvenne che il trono passasse 
al primogenito. Ma quando, col tramonto del feudalismo, vinse il 
principio dell'unità dello Stato, e quindi dell'indivisibilità del trono, 
l'ordine di primogenitura s'introdusse come norma costante. 
Tale norma, tradizionale in Casa Savoia, fu poi confermata 
dallo Statuto e dai plebisciti. 
Il Principe ereditario (come è chiamato dall'art. 16 dello Statuto), 
oltre alla sua posizione giuridica generica, in quanto appartiene alla 
Famiglia reale, ne ha una specifica per l'alta sua dignità, che gli 
deriva dalla qualità di erede legittimo del Trono. 
Quest'ultima posizione importa prerogative onorifiche e finan-
ziarie. 
Riguardo al titolo egli, come gli altri Principi reali, ha il « trat-
tamento » di Altezza reale ed è insignito di un titolo e predicato 
nobiliare (art. 2 R. D. i° gennaio 1890, sopra i «Titoli e stemmi 
della Famiglia reale »). Così l'attuale Principe ereditario ha il titolo 
di Principe di Piemonte. In altri Stati il Principe ereditario era 
pure nominato con un termine particolare (Delfino in Francia, Kron-
prinz in Germania, ecc.); oppure aveva un titolo nobiliare costante, 
come Principe di Galles in Inghilterra, Principe delle Asturie in 
Spagna, ecc. 
Ma, in Italia, egli ha in più il titolo di «Principe reale eredita-
rio» (legge del 1890, cit., art. 2). Ha inoltre un suo stemma speciale 
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(art. 13), e più minute disposizioni vi sono per le corone, gli scudi, 
ecc., compresi nello stemma. 
La moglie del Principe ereditario ha trattamento e titoli ana-
loghi, cioè di Altezza reale, di Principessa reale, e porta il titolo ed 
il predicato nobiliare del Principe suo consorte (art. 3). 
Quanto alle prerogative finanziarie, il Principe ereditario, giunto 
alla maggiore età, o anche prima in caso di matrimonio, gode l'uso 
dei beni immobili che gli siano destinati dal Re o dal Governo, e di 
un « assegnamento » annuo che gli viene conferito per legge (art. 21 
Statuto). E ciò perchè, alla maggiore età, il Principe ereditario ha 
a suo carico una sua « Casa militare », sebbene gli stipendi degli 
ufficiali siano a carico del Ministero della guerra, e una Ammini-
strazione civile, benché limitata. L'assegno attuale è di tre milioni 
di lire (L. 14 giugno 1925). 
A tali prerogative se ne devono poi aggiungere altre d'indole 
giuridica generalmente analoghe a quelle degli altri Principi reali, 
tranne che la protezione penale del Principe ereditario è più intensa. 
Particolare posizione ha pure la Regina. Questo termine può 
riguardare la Regina moglie del Re, o la Regina vedova del Re; ma 
per solito la prima viene designata col semplice nome di Regina, 
e la seconda col nome di Regina Madre. 
La posizione giuridico-costituzionale della prima è di poco inte-
resse. Essa, dal punto di vista costituzionale, non ha funzioni speciali; 
tuttavia importante è la sua posizione morale, sia perchè si tratta della 
consorte del Re e della madre del futuro Re, sia perchè la storia ha 
dimostrato quanto le qualità di una Regina possano influire, in bene 
o in male, anche sulle cose dello Stato. Così ha eminenti preroga-
tive onorifiche, tra cui il titolo di « Regina d'Italia e Imperatrice 
d'Etiopia », il « trattamento » di Maestà, uno stemma speciale, ecc., 
secondo il R. D. i° gennaio 1890; ed ha pure la facoltà di tenere 
una « Corte di Sua Maestà la Regina ». Le prerogative giuridiche 
si limitano a quelle degli altri membri della Famiglia reale, e cioè 
alla speciale protezione di cui questi godono secondo le leggi civili 
e penali; protezione, tuttavia, che per la Regina è più intensificata. 
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Nessuna prerogativa invece ha d'indole finanziaria, appunto perchè 
viene considerata soltanto in riflesso della personalità regia. 
La posizione giuridico-costituzionale della Regina Madre offre 
invece maggiore interesse, soprattutto quando il Re è minorenne. 
Se il Re è maggiorenne la Regina Madre non ha che un diritto 
in materia finanziaria, ossia uno speciale assegno, chiamato, con uno 
dei francesismi di cui abbonda lo Statuto, « dovario » (art. 2 Statuto). 
Se invece il Re, morendo, lascia un successore minorenne, la 
Regina Madre assume una funzione che, sebbene prettamente mo-
rale, è alta ed eventualmente anche efficace, in modo indiretto, sulla 
cosa pubblica, per la sua singolare unione di sangue e di affetti col 
nuovo Re. Tale funzione consiste nella tutela del Re minorenne, 
finché questi abbia raggiunto l'età di sette anni. Ma anche la tutela è 
limitata dalle esigenze che comportano le prerogative costituzionali 
del Reggente: essendo le donne escluse dalla successione al Trono, è 
logico che non possano nemmeno far atti politici. In un caso solo 
e rarissimo si fa una deroga al principio che esclude le donne dal 
potere politico: allorché la Regina Madre assume la Reggenza, in 
mancanza di parenti maschi. 
LA T R A S F O R M A Z I O N E DEI MUTUI FONDIARI 
E L'IMPOSTA DI RICCHEZZA MOBILE (*) 
SOMMARIO: I. Posizione del quesito. — 2. Costruzione economica del rapporto di 
credito fondiario. — 3. Sua costruzione giuridica. — 4. Analogia della legge 
sulla trasformazione dei mutui fondiari con altre leggi. — 5. Risposte a possi-
bili obiezioni. — 6. Conclusione. 
1. Il quesito, che interessa gli Istituti di credito fondiario, si può 
porre così: se, procedendo in base all'art. 16 della legge 22 dicembre 
1905, n. 592, alla conversione di cartelle fondiarie da un dato saggio al 
lordo a un dato saggio al netto, i mutuatari possano essere obbligati al 
pagamento dell'imposta di ricchezza mobile. 
Un motivo inspirato a un senso giuridico elementare, e un criterio 
di comune equità, portano, senz'altro, a dare risposta affermativa. 
Secondo l'art. 16, capov. ult., della legge 22 dicembre 1905, nella 
conversione sono applicabili ai mutui tutte le disposizioni « a fa-
vore » dei debitori. Ora, quando si permette all'Istituto di conver-
tire le sue cartelle da un dato saggio al lordo a un dato saggio al 
netto, anche se si fa derivare da questa conversione l'obbligo nei mu-
tuatari a sottostare al pagamento dell'imposta di ricchezza mobile, 
si ha una disposizione « a favore » dei debitori, purché, sommando 
il nuovo saggio con l'imposta, il totale sia minore di ciò che dianzi 
il debitore era tenuto a pagare. Non può dunque dirsi sfavorevole al 
debitore il carico dell'imposta, quando questo è simultaneamente ac-
compagnato da una maggiore diminuzione dell'interesse cui il de-
bitore è tenuto: in questo caso è indiscutibile che l'obbligo del mutua-
tario resta « complessivamente » diminuito. 
(*) Stralciato da uno scritto di occasione. 
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Si può obbiettare che peraltro tale obbligo diventa duplice, in 
quanto che, a quello relativo agl'interessi del mutuo, si aggiunge 
quello dell'imposta. Ma, se ben si osserva, si tratta di due obblighi 
così inscindibili, così compenetrati l'un l'altro, così reciprocamente 
combinati, così dipendenti dalle medesime cause, così uniti nei di-
versi momenti, che, sotto certi riguardi, si possono ben considerare 
come due aspetti di un rapporto giuridico complesso, ma riducibile 
ad unità. Si potrebbe di ciò dubitare, qualora l'obbligo fosse di di-
versa natura da quello di un semplice e liquido pagamento di im-
posta; poiché allora nessuno potrebbe dire se, nei riguardi individuali 
del debitore, l'aggravio materiale e morale di lui sia maggiore o 
minore del vantaggio. Ma nel presente caso invece, in cui si tratta 
di una quota che l'Istituto condona al debitore in corrispettivo di 
una quota minore che il debitore deve corrispondere, in cui si tratta, 
cioè, quasi di una semplice operazione aritmetica che dà un totale 
inferiore all'unico debito primitivo, la situazione del mutuatario non 
può dirsi certo peggiorata, e l'operazione quindi non contrasta al-
l'art. 16 della legge. 
2 . Più dottrinario, che non pratico, sarebbe lo scrupolo di chi 
trovasse poco corretta, con questa interpretazione dell'art. 16, l'impo-
sizione, da parte della legge, di un onere posteriore al momento in 
cui il rapporto giuridico si è perfezionato. Con la conversione, in-
fatti, per la natura stessa di questa e per necessità di cose, inevi-
tabilmente il rapporto giuridico si trasforma e si modifica all'in-
fuori del consenso del debitore, e per forza della legge; e non 
sembra quindi inopportuno che, in questa necessaria trasformazione, 
si addivenga a una ulteriore modificazione del rapporto medesimo, 
la quale reca un'utilità superiore all'onere introdotto. 
Anche considerando a sé, e quindi come un onere autonomo, l'im-
posizione del tributo di ricchezza mobile, si potrebbe sostenere che l'ob-
bligo dell'imposta, più che una conseguenza diretta dell'operazione di 
conversione delle cartelle e di riduzione dell'interesse dei mutui, che si 
compie dall'istituto, è una conseguenza che si verifica « ope legis » 
(art. 3). Certamente ciò avviene a proposito di siffatta operazione; 
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ma nei rapporti, almeno immediati, con lo Stato cui l'imposta è 
dovuta, anziché con l'Istituto stesso. Fino a un certo punto quindi, 
e in un certo senso, non sarebbe eccessiva sottigliezza ritenere che 
l'Istituto, facendo uso delle facoltà che gli sono consentite dall'art. 16, 
non deve preoccuparsi degli effetti che ne derivano, e che riguardano 
rapporti a lui estranei, nel momento giuridico di tali effetti: se così 
non fosse ciò costituirebbe una limitazione, a causa di un terzo, delle 
sue normali facoltà, limitazione che dovrebbe ben risultare. 
E va da sè che non importa il fatto che è l'istituto che deve sod-
disfare l'erario dell'imposta a questo dovuta; giacché è evidente che 
l'Istituto non rappresenta — e ciò risulta dalle stesse parole del-
l'art. 3 — che un semplice intermediario tra i debitori stessi e lo Stato. 
Ma, soprattutto, dalla costruzione economica del rapporto inter-
cedente tra mutuatari, Istituto e portatori delle cartelle, risulta ancor 
meglio la necessità giuridica dell'onere ai debitori. Infatti la legge, 
autorizzando la emissione di cartelle fondiarie a saggio « al netto », 
è venuta, per logica e imprescindibile necessità, a derogare al prin-
cipio comune che l'imposta di ricchezza mobile debba essere pa-
gata dal percipiente il reddito. Garantito al capitalista, ossia al porta-
tore della cartella « il saggio al netto », e dal momento che l'im-
posta non potrebbe « mai e in nessun caso » incombere all'istituto 
esercente il credito fondiario, essendo questo soltanto, come ripetiamo, 
un semplice « intermediario » fra debitore e capitalista, retribuito con 
i suoi diritti di commissione ed amministrazione, ne consegue che 
l'imposta stessa non può essere dovuta che dal debitore. La deroga 
quindi al detto principio comune risulta una conseguenza logica e ne-
cessaria della natura « sui generis » della valuta usata dal credito fon-
diario, destinata alla circolazione e ad infondere mobilità al credito ipo-
tecario. Nei casi ordinari « unica » è la persona del creditore e del 
percipiente il reddito, e quindi la norma comune va. Nei mutui invece 
di credito fondiario, altra è la persona del creditore, figurando come 
tale l'Istituto, e altra quella che percepisce il reddito. Tale separa-
zione doveva necessariamente richiedere norme speciali appropriate 
al caso. 
Quindi, allorché l'Istituto, convertite le cartelle ad un dato sag-
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gio al netto, riduce al medesimo saggio l'interesse dei mutui corri-
spondenti, gli obblighi fiscali non possono influire su tale operazione, 
che è da tali obblighi indipendente nel senso suddetto. 
3 . Ma ora conviene entrare nell'esame più tecnicamente giuridico 
della legge; ed esso servirà ad avvalorare i concetti e i criteri dianzi 
accennati. 
La stessa legge 22 dicembre 1905, nella sua generale intona-
zione, considera l'aggravio della ricchezza mobile, per natura sua, 
proprio dei mutuatari. Infatti, mentre il principio dominante, stabi-
lito dall'art. 31 del « Testo unico delle disposizioni legislative con-
cernenti il credito fondiario», era che l'onere di ricchezza mobile, 
che colpisce l'interesse delle cartelle, può spettare ai mutuatari quando 
ciò sia con essi stipulato, l'art. 3 della nuova legge stabilisce in-
vece che siffatto onere è ad essi imposto di diritto, incombe, cioè, « ope 
legis », pei mutui stipulati e da stipularsi dagli istituti di credito fon-
diario al 3,75 per cento, o ad altro saggio inferiore, anche in trasfor-
mazione di mutui a saggio superiore. Questa inversione di parti, che 
distingue la legge nuova dalla precedente, vale a dimostrare come la 
nuova legge nel suo spirito sia favorevole alla tesi dell'onere dei 
mutuatari. 
E, osservando più da vicino la questione, devesi notare che la 
disposizione dell'art. 3, formulata in termini molto generali, non si 
riferisce soltanto ai nuovi mutui, ma anche a quelli antichi, tutte le 
volte che essi subiscono una trasformazione in saggio uguale o in-
feriore al 3,75 per cento. Ora deve considerarsi come una «tra-
sformazione » produca gli effetti accennati, obblighi, cioè, i mutuatari 
all'onere della ricchezza mobile. 
Che la parola « trasformazione », considerata nel suo significato, 
per dir così, volgare e comune, si presti a designare anche le modi-
ficazioni dei mutui, che consistono nella riduzione dei loro interessi 
in seguito a conversione delle cartelle, non può essere dubbio. Vero è 
che nel linguaggio tecnico-bancario, è da notarsi la tendenza ad usare 
tale parola in un significato più ristretto, e precisamente per indi-
care la sostituzione, su domanda del debitore, di un nuovo mutuo, 
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in cartelle a saggio differente, ad un altro che resta estinto. Ma è, 
anzitutto, da rilevare che, probabilmente, l'affermarsi di questo si-
gnificato è dovuto al fatto, puramente estrinseco e accidentale, che, 
per le leggi precedenti, non occorreva applicare le disposizioni, le 
quali parlano di trasformazione, ad altri casi che a quello accennato. 
Ciò spiega perchè, parlando di trasformazione in genere, si intendesse 
accennare a questo particolare caso di trasformazione; ma non 
sarebbe giustificato il voler desumere un principio da una mera con-
tingenza. E se la nuova legge, come sosteniamo, ha usato il termine 
« trasformazione » anche per la riduzione degli interessi in seguito 
a conversione, non si può nemmeno dire che sia incorsa, da questo 
punto di vista, in un'improprietà. Essa si è trovata di fronte ad un 
caso in cui le norme che dettava per tale riduzione, coincidevano con 
quelle relative alla sostituzione di un mutuo nuovo all'antico. Es-
sendosi comprese tali norme nell'unica comprensiva figura della tra-
sformazione, questa non è rimasta modificata nei suoi caratteri, ma 
soltanto, in linea di fatto, si applica ad un caso che prima, essendo 
regolato su altri presupposti, ne restava fuori. Non è tanto, quindi, 
il concetto della trasformazione, considerato in sè e per sè, che è va-
riato, quanto la sfera concreta della sua applicazione pratica. La 
distinzione potrà sembrare sottile, ma ciò non vuol dire che non sia 
vera. Ci sia lecito ricorrere ad un paragone un po' volgare: un 
tempo, chi usava la parola «vettura» non poteva voler designare 
che un veicolo mosso da forza animale; il che non indica che questo 
soltanto sia stato il significato potenziale di « vettura », tant'è vero 
che, in seguito, non per modificazione del significato stesso, ma 
per la naturale portata di esso, fu riferito anche ai veicoli mossi da 
forze meccaniche. Comunque, se da ciò che segue risulterà, per un 
complesso di ragioni, che la legge del 1905 ha parlato di trasforma-
zione in un senso più largo di quello che prima era comune, importa 
poco indagare, se essa ha fatto bene o male, se ciò sia avvenuto per 
equivoco o intenzionalmente; importa soltanto stabilire che questa 
è la volontà legislativa. 
Ma, dato pure che « trasformazione » a mente della legge stessa, 
voglia ancora significare soltanto la sostituzione di un mutuo nuovo 
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ad altro antico, non sarebbe certamente fuor di ragione sostenere 
che, essendovi — s'intende per gli effetti di cui ci occupiamo — 
identità di caratteri sostanziali tra questa figura e quella della ridu-
zione degli interessi per conversione delle cartelle, le norme che 
alla prima si riferiscono possono applicarsi anche alla seconda, in 
virtù di interpretazione estensiva. Infatti, un punto è certo: se fosse 
vero che la legge abbia parlato di trasformazione in senso ristretto, essa 
non avrebbe determinato in alcuna disposizione espressa chi debba pa-
gare l'imposta di ricchezza mobile delle cartelle convertite ad un saggio 
al netto. L'interprete deve colmare una tale lacuna secondo lo spi-
rito della legge medesima; e questo, come si è detto e si dirà meglio 
appresso, e come appare dall'art. 16, è nel senso di parificare la posi-
zione dei mutuatari, l'interesse del cui debito è ridotto, a quella dei 
mutuatari il cui mutuo subisce altra trasformazione. Le disposizioni 
quindi che si riferiscono a questo caso, son quelle che si presentano 
spontanee perchè si applicano al primo. E ciò non tanto per analogia 
(si potrebbe infatti dubitare se un obbligo di imposta possa desumersi 
per analogia), quanto per ciò che si dice interpretazione estensiva, fon-
data, cioè, sul fatto che da alcuni elementi risulta che il legislatore ha 
voluto estendere una sua norma ad una fattispecie che apparente-
mente, e avuto riguardo alla materiale espressione della legge, ne 
resterebbe esclusa. 
Taluno oppone che, per validamente accollare al debitore il 
rimborso dell'imposta, torna necessario il consenso di lui o un dispo-
sto di legge. Orbene, a quanto si è detto, si può aggiungere che tale 
disposto esiste e si vede consacrato nell'art. 3 della legge 22 di-
cembre 1905, là ove dice « per i mutui stipulati e da stipularsi dagli 
Istituti di credito fondiario al 3,75 per cento o ad altro saggio infe-
riore, anche in trasformazione di mutui a saggio superiore, i debitori 
pagheranno, ecc. ». 
Dal momento quindi che l'onere dell'imposta viene dichiarato 
applicabile ai mutui già stipulati, torna evidente che con la dizione 
« mutui stipulati » la legge non poteva intendere che quelli preceden-
temente conclusi a condizioni più onerose del 3,75 o meno, ossia alle 
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condizioni praticate dall'Istituto in antecedenza alla riduzione del 
saggio. 
Le parole poi « anche in trasformazione » provano nel modo 
più luminoso che « a fortiori » la legge intendeva accollare l'onere 
ai mutuatari nel caso di conversione, caso che riteneva così intuitivo 
e comprensibile da non esigere alcun esplicito richiamo. 
Che se ciò non fosse, in verità non saprebbesi quale diversa spie-
gazione o valore potrebbero meritare le altre parole «anche in tra-
sformazione di mutui ». 
4 . Importante è pure il fatto che precisamente nel senso suddetto 
sono state interpretate dal regolamento 19 novembre 1905, n. 547, e 
pubblicate il 25 novembre, le disposizioni della legge 7 luglio 1905, 
n. 349, per i provvedimenti a favore dei mutuatari dei crediti fondiari 
della già Banca Nazionale del Regno e del Banco di Sicilia. Infatti 
il regolamento, che applicava questa legge, all'art. 11 dispone che 
qualora i crediti fondiari procedano alla conversione delle cartelle a 
norma dell'art. 5 della legge 7 luglio 1905, il contributo per imposta 
di ricchezza mobile, di cui all'art. 6 della legge stessa, è calcolato 
sull'interesse ridotto delle nuove cartelle. Così il regolamento richia-
mava senz'altro l'art. 6 della legge, che corrisponde precisamente 
all'art. 3 della legge nuova, e che addossa ai mutuatari l'onere della 
ricchezza mobile; e non si preoccupava affatto dell'art. 15 di detta 
legge, che pure è identico all'art. 16 della nostra. 
Questo regolamento quindi non vedeva alcuna difficoltà e anzi 
non ebbe nemmeno un dubbio nel troncare la questione che esami-
niamo: si preoccupò solo del modo di stabilire l'ammontare dell'im-
posta, ammettendo implicitamente, e come cosa che vada da sè col 
semplice richiamo all'art. 6 della legge, che l'obbligo dell'imposta 
cada sui mutuatari. Siffatta interpretazione, per quanto non auten-
tica, non è, pel suo stesso carattere ufficiale, da trascurarsi; e le si 
può attribuire, come a tutte le interpretazioni che si rinvengono in 
norme regolamentari, una certa presunzione di legittimità. 
Non sembra poi che possa in alcun modo sostenersi, come ci 
obbietta invece un autorevole critico, che l'articolo 11 del regola-
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mento citato abbia avuto il proposito di determinare la base su cui 
deve calcolarsi l'imposta di ricchezza mobile, ma non abbia pregiudi-
cato in nulla la questione relativa a chi deve pagarla. Sta infatti che 
esso dispone circa « il contributo per imposta di ricchezza mobile di 
cui all'art. 6 della legge », il quale articolo parla di un contributo 
che è a carico dei mutuatari. Se l'imposta di cui tratta l'art, n non 
fosse dovuta da questi ultimi, sarebbe evidentemente inesatto il ri-
chiamo all'art. 6. Fra gli elementi che individuano un obbligo d'im-
posta è precipuo quello che attiene al suo debitore: l'art, n , per 
specificare di quale tributo intende parlare, si è riferito ad un articolo 
che determina anche e principalmente siffatto debitore; dunque è a 
ritenersi che sarebbe per lo meno arbitraria un'interpretazione che li-
mitasse l'importanza e la portata di tale rinvio, intendendolo fatto 
per designare un obbligo d'imposta riguardo a quei suoi elementi 
essenziali che non si riferiscono al debitore. E poiché cade in propo-
sito, non sembra inutile il rilievo del fatto che, se per la Banca Na-
zionale il regolamento poteva avere soltanto lo scopo di precisare 
l'ammontare della ricchezza mobile, giacché, che questa fosse dovuta 
dai mutuatari, era determinato dai contratti allora in vigore, ciò non 
può dirsi pel Banco di Sicilia — e anche ad esso si riferiscono la 
legge e il regolamento — le cui cartelle di credito fondiario erano e 
sono ancora al lordo. 
5. Ed ora è utile prevedere alcune obiezioni che si possono fon-
dare sull'art. 16. 
Con le prime parole di questo articolo è detto che, « indipenden-
temente dalla trasformazione dei mutui, gli istituti di credito fon-
diario potranno sempre procedere alla conversione delle loro car-
telle», ecc. 
Si potrebbe, in tali parole, vedere una specie di contrapposizione, 
che precedentemente ho negato, fra la trasformazione e la conver-
sione, nel senso che la prima debba intendersi come una figura che 
stia, nel concetto della legge, a sé, e che non sia compresa nell'opera-
zione della conversione e nei suoi effetti. Ciò peraltro non sembra 
esatto. La legge ha voluto soltanto dire che la conversione delle car-
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telle, oltre che in seguito alla trasformazione dei mutui, può avvenire 
« indipendentemente », senza cioè che a tale trasformazione si sia 
prima addivenuti. In altri termini, vi può essere una conversione che 
segue alla trasformazione dei mutui (a questa allude anche l'art. 20), 
e viceversa le cartelle si possono convertire anche quando non si sia 
avuta tale trasformazione. Il che non significa tuttavia che una tra-
sformazione, intesa nel senso di riduzione degli interessi dei mutui, 
non debba ravvisarsi nella conversione medesima. 
Un buon argomento, in favore della nostra tesi, si può trarre 
appunto anche dal citato ai;t. 20. Da questo risulta infatti chiaramente 
che è da considerarsi come trasformazione implicante l'obbligo di 
tributi di cui all'art. 3, la riduzione degli interessi dei mutui che si 
fa « mediante emissione di cartelle a saggio inferiore ». Ciò importa 
che trasformazione non significa soltanto, a mente della legge, la 
sostituzione di un mutuo nuovo ad un altro che si estingue, ma anche 
la sua semplice modificazione, relativa al saggio degli interessi, quan-
do tale modificazione non è stata preceduta da conversione di cartelle. 
E se è così, non si saprebbe trovare il motivo per cui il nome di 
trasformazione non convenga a tale riduzione, sol perchè essa segue 
alla conversione, a norma dell'art. 16. 
A questo proposito poi non sembra fuori di luogo rilevare che 
l'art. 20 può essere considerato come un esempio della necessità di 
vedere una trasformazione anche dove la legge parla di una opera-
zione che esplicitamente non designa con quella parola. Se ciò ri-
sulta chiaro per l'operazione, cui tale articolo accenna, se ne può 
dedurre che anche quella che ha dato luogo all'articolo 16, è a ri-
tenersi una trasformazione, o almeno è a parificarsi a questa, sol che 
ne abbia i caratteri sostanziali. 
Un dubbio principale fu elevato sul nostro quesito. Tale dubbio 
proviene dall'ultimo capoverso dell'art. 16, per il quale «effettuan-
dosi la conversione, saranno applicabili ai mutui tutte le disposizioni 
a favore dei debitori dei crediti fondiari, contenute nella presente 
legge ». 
Già si è veduto in generale che una disposizione, da cui risulti 
l'onere della ricchezza mobile, quando questo sia conglobato con 
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una riduzione d'interessi, non può dirsi una disposizione sfavorevole. 
Ora qui esaminiamo più minutamente la portata di questo articolo. 
Anzitutto è a ricordarsi che tali parole, come si è detto, si leg-
gono pure nell'art. 15 della legge 7 luglio 1905, eppure esse non hanno 
impedito che l'art. 11 del regolamento per la sua esecuzione addos-
sasse l'onere della ricchezza mobile ai mutuatari. Qual'è, dunque, il 
significato reale di quest'ultimo capoverso dell'art. 16? Esso signi-
fica che non solo si applicano tutte quelle norme che riguardano 
l'operazione della trasformazione susseguente alla conversione, bensì 
si applicano « anche » quelle che non sarebbe necessario applicare per 
siffatta operazione, ma che la legge ha voluto estendere a questo 
caso per favorire i debitori. La legge è legge di agevolazione, come 
risulta dal suo stesso titolo; e intende quindi, con questo capoverso, 
di essere utile ai debitori, come prolungando i mutui, ecc.; ma nulla 
più. Il capoverso accennato, adunque, non contiene una restrizione, 
ma invece una estensione in campo diverso; cioè non è stato dettato 
per escludere alcune disposizioni che apparentemente non sarebbero 
di favore, ma solo per affermare che, nel caso della conversione, si 
devono applicare disposizioni, il cui contenuto rimarrebbe estraneo 
a siffatta operazione; e di esse, quindi, non potrebbero beneficiare 
i creditori, se la legge, come ha fatto, non vi avesse espressamente 
consentito. Insomma la legge dà disposizioni a favore dei debitori, 
non ne toglie le eventuali disposizioni in contrario, che essa non ac-
cenna, quando siano fondate in diritto e risultino dalla natura degli 
istituti e della legge medesima. 
Non a proposito dunque si vuol riconnettere il capoverso, di cui 
è parola, alla questione in esame: il suo scopo è completamente di-
verso da ,quello che è sembrato poterglisi attribuire. E anzi forse da 
esso si potrebbe ricavare invece, qualche argomento in favore della 
tesi che qui si sostiene: infatti è chiaro come ne risulti meglio lumeg-
giato il concetto che la legge ha voluto, finché è possibile, «parifi-
care» la posizione dei mutuatari, il cui debito subisce una trasfor-
mazione, in tutti i casi, cioè in quello di un mutuo nuovo, o di una 
trasformazione non dipendente da conversione, o nel caso nostro nel 
quale la trasformazione dipende da conversione; anche quindi al-
l a t ras formazione dei m u t u i fondiari 355 
lorchè ciò non sarebbe stato necessario, perchè non dipendente dal-
l'indole stessa della operazione. A maggior ragione, dunque, questa 
parificazione deve ammettersi quando essa è necessaria, cioè risulta 
dalla natura medesima dell'operazione. Il che è perfettamente con-
forme all'interpretazione fin qui sostenuta. 
Concludendo e riassumendo, sembra che sia da porsi il seguente 
dilemma. O per trasformazione s'intende anche, come inducono a 
credere tutte le ragioni suesposte, la riduzione degl'interessi che se-
gue alla conversione, e allora l'applicabilità ad essa dell'art. 3 non può 
più dar luogo a dubbi; e l'onere della ricchezza mobile grava i mu-
tuatari, per esplicita disposizione della legge. O si ammette che il 
significato della parola trasformazione non possa riferirsi a siffatta 
operazione, e allora è ugualmente da ritenersi che l'art. 3 sia da ap-
plicarsi ad essa in base a quella interpretazione estensiva, di cui si 
è fatto parola. Il difetto, che è da lamentarsi, del modo con cui la 
volontà del legislatore è stata espressa, e che probabilmente deriva 
dal fatto della mancanza dell'art. 16 nella prima redazione del dise-
gno di legge, non può impedire all'interprete la ricostruzione di sif-
fatta volontà. Tanto più che non sembra possibile una soluzione di-
versa da quella proposta. La ricchezza mobile dovrà pure essere cor-
risposta da qualcuno: se il debitore di essa non è il mutuatario, se 
non è il possessore delle cartelle, che sono state convertite al netto, 
non potrebbe essere che l'Istituto. Ma ciò risulta assurdo solo che si 
pensi che, se il vantaggio da esso ricevuto con la conversione delle 
cartelle ad un saggio inferiore rimane compensato dal corrispondente 
diminuito interesse dei mutui, l'onere della ricchezza mobile rende-
rebbe priva di ogni convenienza, anzi svantaggiosa, l'operazione 
della quale, perciò, sarebbe stato inutile concedergli la facoltà; e oltre 
a questo per le altre ragioni vedute. 
Quindi, sia per un criterio giuridico generale, sia per le varie 
disposizioni della legge 22 dicembre 1905, sia per la conformità a leggi 
e regolamenti precedenti, sia infine per la stessa interpretazione del-
l'ultimo capoverso dell'art. 16, non sembra dubbio che nei casi di 
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conversione delle cartelle da un dato saggio al lordo in un dato 
saggio al netto, l'Istituto possa imporre ai mutuatari il pagamento 
dell'imposta di ricchezza mobile. 
SULLA RIFORMA DELL'ISTITUTO FAMILIARE 
NEL CODICE CIVILE. - I. (*) 
SOMMARIO: I. Premesse. — 2. L'assenza e la presunzione di morte. — 3. Gli effetti 
della dichiarazione di morte in ordine al secondo matrimonio del coniuge 
della persona scomparsa. — 4. La condizione giuridica dei figli naturali. — 
5. La condizione giuridica dei figli incestuosi e adulterini. — 6. Indissolubilità 
del matrimonio e divorzio : il divorzio considerato in rapporto all'essenza del 
matrimonio. — 7. Il divorzio e la moralità privata e pubblica. — 8. Il divorzio 
e l'ordine sociale e politico. — 9. Il lato religioso del divorzio. — 10. L'evolu-
zione storica e l'attuale sentimento pubblico rispetto all'indissolubilità del ma-
trimonio. — 11. L'impossibilità giuridica e pratica della limitazione del divorzio. 
— 12. Conclusione sul divorzio, 
1 . Giustamente il disegno di legge presenta un piano di riforma 
limitato. 
Bisogna considerare anzitutto che la riforma è matura negli 
studi e nella coscienza sociale soltanto per alcuni punti; e quindi un 
senso di opportunità ammaestra che allargarla ad altri significherebbe 
non arrivare a condurre a termine nemmeno i punti più indiscussi. 
(*) Dagli « Atti della Camera dei deputati », 10 maggio 1923 : Relazione di Lui-
gi Rossi, presidente e relatore della Sottocommissione per il disegno di legge sulla 
Riforma del Codice civile. — Tra le varie materie contenute nella Relazione, 
scelgo quella che riguarda l'istituto familiare, perchè sotto un certo aspetto è argo-
mento di'diritto pubblico, come ho accennato nell'« Avvertenza ». Data l'urgenza, stesi 
la Relazione in pochi giorni, avendo potuto opportunamente valermi di alcuni miei 
vecchi appunti sul divorzio. Questa circostanza però ha dato a questa parte del lavo-
ro una intonazione meno rigorosamente tecnica; ma mi astengo dal correggerla, 
per conservare il criterio di modificare, meno che sia possibile, gli scritti qui conte-
nuti, i quali, ripeto ancora, devono sempre essere riferiti alle condizioni e alle 
circostanze del tempo. Del resto, con compiacimento ho rilevato che la prima parte 
del nuovo Codice, or ora uscita, coincide con le idee qui sostenute, e anzi, dove 
la mia opinione personale era in conflitto con le deliberazioni della Commissione 
parlamentare, il nuovo Codice concorda più con quella che con queste. (Nota ag-
giunta) 
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Poi bisogna sempre riflettere che i nostri istituti, che hanno tradi-
zioni tanto gloriose, e che sono fondati sull'esatta percezione dei rap-
porti umani, ridotta in norme da un popolo miracolosamente impre-
gnato di senso giuridico, come il romano, si devono modificare sol-
tanto dopo ponderata riflessione. Infine un codice è un complesso 
unitario; finché quindi sussistono intatte alcune parti di esso, non si 
devono radicalmente mutare le altre; e quando esso sia informato 
ad un dato sistema etico, non si devono conformare alcuni partico-
lari istituti a tendenze diverse. 
Bisogna quindi procedere con prudente moderazione. E, del resto 
sempre, ma specialmente in questi istituti fondamentali, è preferibile 
procedere per lente trasformazioni, anziché per radicali innovazioni. 
Tutto ciò vale per le varie riforme proposte nel progetto mini-
steriale, ma sopratutto per il diritto di famiglia che ne forma la parte 
più larga e più difficile. 
E' da riconoscere infatti che gli argomenti che toccano le stesse 
basi dell'istituto familiare, sono d'una grande sensibilità e possono dare 
origine a profonde e difficili discussioni. Perciò occorre stabilire subito 
un criterio fondamentale. 
E' necessario avere la costante preoccupazione di non indebolire la 
compagine familiare e la figura tradizionale della famiglia in Italia. 
Attraverso i secoli la famiglia italiana, improntata di forza romana e 
di sentimento cristiano, fu spesso l'unico organismo saldo contro la 
dissoluzione morale e contro l'anarchia politica. E così, nei mo-
derni rivolgimenti di molte idee sociali e di molti vincoli umani, 
è ancora il nucleo sano che fortemente resiste nel nostro paese. Ap-
punto nel nostro paese, affermava ultimamente il ministro Gentile 
— nel « Discorso al Congresso delle donne italiane », del 3 corrente — 
così proclive all'individualismo, la famiglia ha una funzione fonda-
mentale; e, dopo la famiglia di origine, quella che l'uomo si crea col 
matrimonio e nella quale trova il necessario compimento della sua 
personalità, è nuova scuola di elevazione sull'egoismo e sugli istinti 
individuali, in presenza di un dovere che è connesso colle stesse più 
profonde radici della vita e della coscienza umana. 
Chi sostiene riforme radicali in argomento, si vale dell'esempio 
s u l l a r i f o r m a d e l l ' i s t i t u t o fami l ia re 359 
straniero, e sopratutto di quello dei popoli germanici, tanto più che 
la legislazione di questi vige ancora nelle nuove provincie. Ma in 
queste materie, dove bisogna tener conto di passioni, di sentimenti 
e di tradizioni non interrotte, bisogna pure riconoscere che la lar-
ghezza degli istituti germanici ha particolari rispondenze col carat-
tere di quei popoli; e inoltre che spesso si interpretano gli istituti 
stranieri vedendo solo i lati in cui sono più larghi, e non quelli in 
cui sono più restrittivi. 
Quindi, se si ammette troppo largamente lo scioglimento del 
matrimonio per assenza, esso può divenire, sotto Un certo aspetto, 
quasi una dichiarazione di divorzio contro un non colpevole; la 
ricerca, senza limiti, della paternità naturale, e l'equiparazione com-
pleta dei figli naturali ai legittimi, avvicinerebbero troppo la pater-
nità naturale alla famiglia legittima, con danno, sopratutto morale, 
di quest'ultima; l'eccessivo elevamento della condizione dei figli adul-
terini e incestuosi ferirebbe, per vari riguardi, l'unità e la dignità 
familiare; infine il divorzio muterebbe radicalmente la figura del 
matrimonio, e porterebbe ripercussioni nell'ambito familiare ben più 
che non si pensi. 
Conviene trovare quella giusta misura che contemperi le esi-
genze dell'istituto della famiglia con un più largo e più generoso 
favore ad esseri umani, posti, per colpa non loro, in difficili condi-
zioni di sentimenti e di vita. 
In conclusione l'attuale riforma non vuole rinnovare «ab imis» 
l'intero Codice; ma soltanto modificarne certe parti per le ragioni 
sopra accennate, ed entro i limiti sopra delineati, cioè entro le linee 
generali che riguardano le nostre leggi, ed entro le tendenze morali e 
sociali che le informano. 
2 . Primo argomento sottoposto al nostro esame è quello del-
l'assenza nelle sue ripercussioni sull'istituto familiare. 
Molto arretrate, considerata la civiltà contemporanea, sono le nor-
me del nostro Codice sull'assenza; e spesso varie forme di assenza sono 
confuse, anche concettualmente, tra loro. Manca nel nostro Codice 
una presunzione di morte, come manca una dichiarazione di morte, 
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nel caso di scomparsa della persona fisica, per quanto lungo sia il 
tempo trascorso. L'assenza produce quindi soltanto effetti patrimo-
niali; e così tale limitazione tiene incerti, in modo preoccupante, i 
diritti personali nella famiglia dell'assente. E le stesse norme che il 
Codice civile pone relativamente al patrimonio dell'assente, ai suoi 
diritti familiari, e in genere ad ogni rapporto giuridico di cui l'as-
sente diventi o possa divenire il soggetto, sono ormai ritenute insuffi-
cienti dagli studiosi della materia. 
La necessità di provvedere a questa mancanza fu più volte sen-
tita dal legislatore; e nella relazione ministeriale sono riassunti i pre-
cedenti in questo senso. Si aggiunga anche che nelle nuove provincie 
vige una legge che ammette la presunzione di morte. 
La riforma è dunque reclamata da ragioni intrinseche e da ra-
gioni di unificazione legislativa. 
Lasciando qui di considerare le disposizioni delle leggi straniere, 
delineate nella relazione ministeriale, accenniamo alle proposte della 
Commissione per il dopoguerra, poiché in gran parte si possono 
accogliere. 
Si è giustamente proposto, da un lato, di conservare l'istituto della 
presunzione e della dichiarazione di assenza, con leggere modifi-
cazioni, quale è nel Codice civile; e, d'altro lato, di ammettere anche 
la presunzione dì morte, in questi due tipici casi. Primieramente, 
dopo 15 anni di assenza anche non dichiarata (che si potrebbero forse 
ridurre a 10), o meglio dopo 15 anni dal giorno in cui una persona 
abbia cessato di comparire nel luogo del suo ultimo domicilio o del-
l'ultima sua residenza, senza che se ne abbiano notizie. Ci sembra 
preferibile questa seconda formula, perchè non vi è ragione di am-
mettere come avvenuta la morte dopo 15 anni di assenza presunta 
(Cod. civ. art. 20), e non presumerla se, dopo 3 o dopo 6 anni di 
assenza presunta, l'assenza sia stata dichiarata (art. 22) e siano poi 
trascorsi, dopo tale dichiarazione, altri 12 o altri 9 anni senza che si 
siano avute notizie dell'assente. Secondariamente la presunzione di 
morte si dovrebbe dichiarare, quando l'assente sia scomparso in ope-
razioni di guerra, o in un infortunio, anche se questo colpisca una 
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sola persona (aviatore che cada in mare, alpinista, esploratore), con 
un termine diverso nel primo e nel secondo caso. 
La coesistenza di ambedue le figure giuridiche dell'assenza e 
della presunzione di morte è utile per regolare diverse condizioni 
di fatto, e provvedere alla tutela del patrimonio dell'assente e ai 
diritti dei familiari, nell'intervallo tra il giorno dell'allontanamento 
e quello della dichiarazione giudiziale di morte. 
Si devono stabilire poi forme di procedura e di pubblicità per 
la dichiarazione della morte presunta, e determinarne gli effetti. 
3. Ma il punto più grave in questa materia è quello relativo 
agli effetti della dichiarazione di morte, in rapporto al secondo matri-
monio, che il coniuge dello scomparso abbia contratto. Nel caso che, 
dopo la dichiarazione, si accerti l'esistenza dello scomparso, deve 
rimanere valido o annullarsi il secondo matrimonio? 
Per il progetto Gianturco, gli effetti della dichiarazione di morte 
cessavano, e quindi il secondo matrimonio si risolveva: la presunzione 
veniva distrutta col ritorno dello scomparso, salvi gli effetti della 
buona fede. Rispetto ai coniugi e ai figli, si applicava l'articolo 116, 
che riguardava il cosi detto matrimonio putativo, secondo il quale 
il matrimonio dichiarato nullo, se contratto in buona fede, produce 
gli effetti civili rispetto ai figli e al coniuge di buona fede. 
Il Codice germanico non dichiara « ipso iure » nullo il secondo 
matrimonio, se lo scomparso risulti vivente, ma ammette l'impugna-
zione solo da parte dell'uno o dell'altro coniuge del nuovo matrimonio, 
ove essi siano in buona fede (§ § 1350, 1351). 
Contro il sistema del progetto Gianturco si osserva che la risolu-
zione « ipso jure » può non giovare ai nuovi coniugi che ormai hanno 
costituito la loro unità familiare; non al coniuge scomparso, che può 
non voler rientrare nella famiglia, spesso accresciuta di nuova prole 
e quindi di nuovi carichi economici e morali; non ai figli del secondo 
matrimonio, che si vedono spogliati della qualità morale di figli legit-
timi; non ai figli del primo matrimonio, spesso rassegnati alla nuova 
famiglia. 
Contro il sistema germanico si osserva che, facendosi dipendere 
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lo scioglimento del primo matrimonio dalle nuove nozze anziché 
dalla dichiarazione di morte (perchè l'azione del coniuge, fondata 
sulle precedenti nozze, annulla le seconde), si vincola il coniuge 
superstite a una fedeltà condizionata al non esperimento dell'azione 
di risoluzione, e che, concedendo l'azione di annullamento ai soli 
coniugi del secondo matrimonio, e non anche allo scomparso, si crea 
una condizione di sfavore ingiustificata verso quest'ultimo. 
Un terzo sistema è quello proposto dalla Commissione per il 
dopo guerra; secondo il quale la ricomparsa del primo coniuge 
annulla gli altri effetti della dichiarazione di morte, ma il secondo 
matrimonio rimane valido e non può essere impugnato, restando 
così immutabile l'avvenuto scioglimento dell'antico. 
La validità del secondo matrimonio è difesa con l'argomento 
giuridico che il matrimonio non si può tener soggetto a una condi-
zione risolutiva; e con gli argomenti pratici, che, costituita da lunghi 
anni una nuova famiglia, nè i coniugi, nè i nuovi figli, nè gli stessi 
figli del primo matrimonio, ormai abituati al nuovo ambiente," pos-
sono, in via generale, essere contenti di cambiare la loro posizione. 
Ma contro tutti questi sistemi e questi argomenti noi invochiamo 
l'altro principio giuridico molto più forte, che la validità del primo 
matrimonio ha consistenza reale e assoluta. Esso si fonda sul fatto 
che il coniuge del primo matrimonio è ancora in vita, e ciò distrugge 
la presunzione che stava a base della dichiarazione di morte. La 
validità invece del secondo matrimonio è soltanto relativa e condi-
zionata, perchè fondata essenzialmente sulla presunzione che il pri-
mo matrimonio sia sciolto per morte di uno dei coniugi, presunzione 
« iuris tantum », che deve cedere alla realtà. E la realtà, in ogni caso, 
deve prevalere su ogni presunzione di legge. 
Quindi delle proposte della Commissione del dopoguerra si può, 
senza alcuna esitazione, accettare il principio che il primo matrimo-
nio non possa ritenersi sciolto se non con una speciale declaratoria 
giudiziale; poiché si tratta di un effetto grave, che tocca direttamente 
l'interesse pubblico inerente alla costituzione della famiglia. E invece 
si può dissentire sul principio che il secondo matrimonio debba rima-
nere valido in ogni caso. Poiché non si comprende come, se sono 
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risolubili gli altri effetti della dichiarazione di morte, per il cessare 
della presunzione che la giustificava, non debba risolversi anche il 
secondo matrimonio. I diritti nascenti dal precedente matrimonio 
non sono meno degni di tutela di quelli nascenti dal nuovo, anzi 
devono avere la prevalenza. Dato il sistema del nostro Codice che 
accoglie in via assoluta il principio della perpetuità del vincolo matri-
moniale, per supreme ragioni d'indole morale e d'utilità sociale, il 
nuovo vincolo, che si fonda su presupposti verificatisi poi insussi-
stenti, dovrebbe cedere di fronte all'antico. 
Anche la coscienza popolare è in questo senso: il primo matri-
monio è il vero matrimonio, perchè contratto senza l'esistenza di 
vincoli precedenti. 
La logica del diritto, in armonia con la coscienza popolare, do-
vrebbe dunque portare alla possibilità di annullamento del secondo 
matrimonio, quando sia certa l'esistenza in vita dello scomparso. 
A queste conseguenze sono pervenute la citata legislazione ger-
manica e la svizzera, le quali però attribuiscono ai nuovi coniugi, e a 
questi soltanto, l'azione di nullità del secondo matrimonio. Ma que-
sta limitazione, che si è affermata infondata, crea una posizione 
di disfavore al coniuge scomparso. Invece si può giustificare l'azione 
di questo in virtù dei diritti precedentemente acquisiti col primo ma-
trimonio; come si giustifica l'azione dei nuovi coniugi con i principi 
sull'errore, essendo il nuovo matrimonio stato contratto in base al-
l'erroneo presupposto della morte dello scomparso. 
Quanto agli argomenti d'indole pratica, desunti dal vantaggio 
reale dei singoli membri della famiglia a mantenere valido il vin-
colo posteriore, si può obiettare che tali argomenti variano di valore, 
secondo le diverse circostanze. Così si può affermare che non è sem-
pre vero che i figli del primo matrimonio si trovino già abituati alla 
nuova famiglia e siano contenti di rimanere in essa; poiché la ricom-
parsa del loro genitore può suscitare o ridestare nell'animo loro senti-
menti tali che rendano non più tollerabile la loro convivenza con chi 
sanno non essere loro consanguineo, mentre sanno che il loro genitore 
è vivo ed è pronto ad accoglierli. E così si eviterebbe l'ingiustizia che 
lo scomparso, reduce da una guerra o dal l'aver subito un infortunio, 
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si trovi, ricomparendo, privo della famiglia e dei diritti familiari, men-
tre il nuovo coniuge, che non doveva ignorare l'eventualità, sia pure 
lontana, del ritorno dello scomparso, conserva la sua posizione anche 
in confronto di prole non sua. 
Questa sembra, adunque, la linea giuridica più netta e più solida, 
da seguire su questo punto tanto discusso. 
Ma la maggioranza della Commissione considerò invece alcuni 
elementi di fatto e alcune circostanze pratiche, che la persuasero a 
venire a diversa conclusione. 
Fu osservato che chi non dà notizie di sè, rimanendo assente per 
lunghi anni, nelle attuali circostanze della moderna civiltà, non è 
perchè non può, ma perchè non vuole; donde l'immoralità di la-
sciarlo libero di farsi vivo soltanto se gli convenga. Per tal modo si 
lascerebbe al marito la possibilità di tormentare la moglie, ricompa-
rendo quando vuole, specialmente se essa ha contratto le seconde 
nozze con persona facoltosa; e parimenti si lascerebbe alla moglie 
la possibilità di tormentare il marito, ritornando al tetto coniugale, 
dopo aver tenuto pessima condotta. Per queste considerazioni parve 
ingiusto alla maggioranza della Commissione dare la preferenza al 
diritto del coniuge del primo matrimonio, al quale potrebbe dirsi 
che imputi a sua colpa se l'altro coniuge si è ritenuto sciolto dal vin-
colo e ha contratto nuove nozze. Solo coloro che hanno combattuto 
la grande guerra, e specialmente i molti cittadini delle nuove Provin-
cie fatti prigionieri in Russia, poterono o possono trovarsi nell'impos-
sibilità di far comunque palese la loro sopravvivenza; onde per que-
sto caso soltanto, secondo la maggioranza della Commisisone, appare 
opportuno e giustificato dare la preferenza al precedente matrimonio. 
Si è rilevato anche che, per qualche caso rarissimo, si verrebbero 
a mantenere i secondi matrimoni sotto la minaccia di scioglimento, 
e quindi in una continua tensione di spirito le nuove famiglie; e 
nell'ipotesi di abbandono dello scioglimento delle seconde nozze alle 
volontà delle parti si lascierebbe campo fecondo alla « fungaia crimi-
nale » dei ricatti, secondo la pittoresca frase di Enrico Ferri, mentre, 
d'altra parte, l'ipotesi di scioglimento «ipso jure» darebbe luogo agli 
inconvenienti ancor più gravi sopra accennati. 
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Senonchè non è da credere che anche queste considerazioni, in 
base alle quali la maggioranza della Commissione pervenne alla con-
clusione di mantenere valido il secondo matrimonio, eccetto il caso 
del ritorno di persone scomparse in conseguenza della grande guerra, 
siano per rimanere senza obiezioni e senza risposta. Si potrebbe os-
servare che in realtà il coniuge spesso si allontana col consenso del-
l'altro coniuge, per migliorare le condizioni economiche della fami-
glia, e che talora eventi imprevedibili e non imputabili a sua colpa 
gli vietano di dare notizia di sè. Ma sopratutto si deve considerare 
che in questa materia, in cui è prevalente l'interesse della famiglia 
come primo nucleo sociale, non può ammettersi che la dissolubilità 
del vincolo possa assumere il carattere di una pena individuale per 
colpa del coniuge scomparso o assente. Contro siffatta colpa provve-
dono gli istituti della separazione personale e della privazione della 
patria podestà, che avrà in questa stessa nostra legge più completa 
e severa disciplina. Inoltre in tali posizioni qualunque risoluzione si 
presta ad eventuali ricatti e a possibili ingiustizie. L'occultamento 
fraudolento delle notizie che pervengono dall'assente, le referenze 
non veritiere sulla condotta del coniuge rimasto in patria per indurre 
l'altro coniuge a interrompere con lui ogni corrispondenza, possono 
fittiziamente creare uno stato di assenza che giustifichi apparente-
mente le seconde nozze. E così del pari, data la estensione dell'analfa-
betismo, il coniuge lontano può spesso, per malevolenza o per colpa 
di colui del quale è costretto a fidarsi, apparire negligente nel dare 
proprie notizie. Certo non sono frequenti, anzi sono rarissimi, i casi 
di ricomparsa; ma appunto perciò la logica soluzione, che discende 
dai principii, dovrebbe destare minori preoccupazioni di indole pra-
tica. 
Negli istituti familiari l'importanza dei principii, che ne for-
mano i capisaldi infrangibili, è tale, che non deve essere mai subor-
dinata a casi speciali anche pietosi. E piuttosto di configurare danni 
e vantaggi pratici, o secondarie posizioni giuridiche, bisogna tener 
fermo il principio radicale in materia. 
Ferire nelle sue basi il principio della perpetuità del vincolo ma-
trimoniale, adottare una soluzione in contrasto con questo principio 
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e con altri principii di diritto, contraddire alla coscienza popolare, 
che ha creduto per lunga e ininterrotta tradizione, e crede ancora, 
nell'indissolubilità « usque ad mortem )> del matrimonio, respingere 
l'esempio di legislazioni straniere progredite, e tutto ciò per casi che 
si riconoscono rarissimi e in virtù di inconvenienti pratici di discuti-
bile verità o probabilità, può apparire conclusione di dubbia conve-
nienza. 
Nonostante questi argomenti, sostenuti soprattutto dal vostro 
relatore, la maggioranza della Commissione è venuta in contrario 
parere su questo punto. Ne precisiamo le conclusioni complessive: 
a) la dichiarazione di morte non dovrebbe in nessun caso portare 
all'« annullamento ipso jure » del matrimonio, ma occorrerebbe una 
sentenza dichiarativa a questo effetto; b) la ricomparsa del coniuge 
non dovrebbe produrre « ipso jure » l'annullamento del secondo ma-
trimonio, ma, anche a tale effetto, dovrebbe ritenersi necessaria una 
declaratoria del giudice; c) questa declaratoria dovrebbe essere pos-
sibile soltanto nel caso di scomparsa in guerra o in conseguenza della 
guerra, mentre in tutti gli altri casi rimarrebbe fermo il secondo ma-
trimonio; d) l'azione, agli effetti del numero precedente, sarebbe 
data ai nuovi coniugi ed al coniuge scomparso. 
4. Venendo alla condizione giuridica dei figli naturali, l'argo-
mento più diffìcile e più discusso in tale materia è sempre quello che 
riguarda la ricerca della paternità. Qui la Commissione fu unanime 
nel ritenere la necessità della sua ammissione, a « tutti gli effetti », 
per i figli naturali dei quali non sia vietato il riconoscimento. 
Anche a questo proposito però si esaltano troppo le legislazioni 
germaniche. Ora, se è vero che queste sono più larghe nell'ammettere 
la ricerca della paternità e la prova della maternità, è pur vero che 
poi vengono a disparate conseguenze, concedendo ai figli naturali, 
riconosciuti, una posizione troppo inferiore a quella dei figli legit-
timi, nei loro rapporti col padre, e troppo favorevole nei loro rap-
porti con la madre. Giustamente quindi, secondo il Codice nostro, 
il figlio, quando sia riconosciuto, assume gli stessi diritti tanto verso 
il padre quanto verso la madre, con prevalenza dei diritti verso il 
padre nel caso di riconoscimento di entrambi. 
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Sono ben note ormai le ragioni che impongono oggidì la ricerca 
della paternità. Si possono sintetizzare in due ordini di motivi: la 
grave ingiustizia di far pesare sui figli le colpe dei padri, e l'alto inte-
resse sociale di diminuire il numero dei figli di genitori ignoti. 
Ond'è che la stessa Francia ha provveduto, fino dal 1912, a to-
gliere il divieto della ricerca; e anche noi, con le leggi sulle pensioni 
di guerra (D. Lt. 6 agosto 1916, n. 968 e D. Lt. 12 novembre 1916, 
n. 1598) e sulla protezione ed assistenza degli orfani di guerra (D. Lt. 
18 luglio 1917, n. 1143), abbiamo ormai ammesso la ricerca della 
paternità. 
Di fronte alle ragioni favorevoli, non vale l'unico argomento 
grave contrario, e cioè la possibilità di scandali e di ricatti. Tale possi-
bilità esiste, più o meno, dove esistono istituti delicati; ma quando 
la paternità è frutto di un'unione tra persone libere, e quindi l'indi-
viduo non viola alcun vincolo civile, non può esservi una ragione 
decisiva contro il principio fondamentale che egli deve addossarsi 
la responsabilità degli atti che compie, e specialmente del più impor-
tante, come è la procreazione. Del resto, la frase « ricerca della pater-
nità » è una iperbole, perchè la paternità si dichiara solo in casi che 
costituiscono di per sè una presunzione, e non si ricerca con ogni 
mezzo. Quindi, dopo più di mezzo secolo, è venuto il momento di 
sciogliere la riserva fatta dal Guardasigilli Vacca, nella relazione al 
Codice civile, di attendere nuovi studi per avere «una soluzione 
più matura, più rispettata, più autorevole, del grave problema ». 
Anzi, se vi è una osservazione da fare, è che già troppo ritardo si è 
avuto nel revocare un principio, che in gran parte non è tradizional-
mente nostro, ma fu a noi portato dai costumi giuridici francesi. 
Queste poche considerazioni possono bastare; ed anzi sarebbero 
superflue se, da troppo tempo, il legislatore non avesse proclamato 
la necessità della ricerca della paternità, senza poi sancirla mai. 
Venendo al punto tecnico più difficile, cioè ai casi di estensione 
della ricerca della paternità, conviene da un lato non cadere nella 
eccessiva larghezza della legge austriaca (§ 163), e dall'altro nella 
durezza del Codice nostro (art. 189). La via è facilitata dai molti 
studi in argomento, dagli stessi decreti-legge emanati durante la 
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guerra, e soprattutto dalle proposte di legge Scialoja e Meda, che 
hanno ormai dato luogo ad una comune opinione accettabile. 
Quindi l'unanime parere della Commissione è che la ricerca della 
paternità si possa ammettere: i) quando la paternità risulti indiret-
tamente da sentenza civile o penale, ovvero da esplicita dichiarazione 
scritta del padre, comprendendo in questa anche il testamento olo-
grafo; 2) nei casi di ratto o di violenza carnale, quando il tempo del 
fatto corrisponda a quello del concepimento; 3) nei casi di congiun-
zione carnale nelle circostanze più gravi; 4) nei casi di convivenza 
notoria, a modo di coniugi, nel periodo del concepimento; 5) nel caso 
di possesso di stato del figlio naturale. Si esclude però la ricerca nel 
caso che la madre avesse avuto relazione con altri, o fosse notoria-
mente di facili costumi («exceptio plurium concubentium »); poiché 
in tale ipotesi la scelta del responsabile cadrebbe spesso sul più dovi-
zioso o sul più ingenuo. 
Aggiungiamo una breve illustrazione di queste proposte. Osser-
viamo al n. 1, che l'ipotesi di sentenza civile si realizza, per esempio, 
nella sentenza di annullamento di matrimonio per impotenza, o per 
ratto, o per violenza carnale in sede civile, ecc. Osserviamo al n. 3, 
che per congiunzione carnale nelle circostanze più gravi, intendiamo, 
secondo il progetto Meda, i casi nei quali vi sia stato inganno, abuso 
d'autorità o di fiducia o di relazioni domestiche, con donna affidata 
alla cura, educazione, istruzione, vigilanza o custodia anche tempo-
ranea, quando il tempo del fatto corrisponda a quello del concepi-
mento. Si potrà fare o non fare questa elencazione tassativa, secondo 
che si crederà di lasciare minore o maggiore campo di apprezza-
mento al giudice. Osserviamo al n. 4, che la disposizione è giusta-
mente molto più restrittiva di quella usata dal Codice austriaco (§ 163), 
che stabilisce la presunzione della paternità nel semplice caso di 
« commercio con la madre della prole » entro i consueti limiti del 
presunto periodo di gestazione, mediante prova stabilita dal procedi-
mento giudiziario o per confessione del genitore; poiché troppo facil-
mente questa situazione si presterebbe a ricatti e a sfruttamenti da 
parte di avventurieri e per mezzo di donne astute e immorali. E 
osserviamo al n. 5, che tale ipotesi è necessaria perchè non è com-
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presa nella precedente, potendovi essere stato trattamento di figlio, 
ossia possesso di stato, anche senza una precedente convivenza « more 
uxorio ». 
Quanto ai mezzi di prova della filiazione, per rendere efficace la 
ricerca, ma d'altra parte per sottrarla alla facilità dei ricatti; quanto 
alle persone, che possono intentare l'azione, per restringere la cer-
chia in modo da evitare gli abusi, quanto ai termini, ecc., la Com-
missione non è venuta a risoluzioni specifiche, pure uniformandosi 
in massima alle tendenze prevalenti nella dottrina nazionale e nelle 
legislazioni straniere. 
Lodevole è la disposizione, veramente umana, della legge ger-
manica e della legislazione austriaca (Novella I, § 10), che impone 
al padre l'obbligo di prestare alla madre gli alimenti e le ulteriori 
spese sostenute durante il parto. Con qualche ritocco nella sua confi-
gurazione, quest'obbligo potrebbe passare nel nostro Codice. 
La Commissione accolse infine il voto di forma, che siano modi-
ficati gli articoli 54 e 144 dell'ordinamento dello stato civile, nel senso 
di autorizzare l'ufficiale dello stato civile ad annullare, dopo il ma-
trimonio che legittima figli naturali, o dopo il decreto di legittima-
zione, l'atto di nascita precedente, formandone uno nuovo. Questa 
modificazione, come facilmente si comprende, è diretta a togliere 
l'inconveniente di far risultare da un atto che occorre presentare in 
tanti momenti, anche solenni, della vita, uno stato anormale ormai 
sanato con la legittimazione. 
Ammettendo poi la ricerca della paternità, si potrà anche modi-
ficare alquanto la disciplina della promessa di matrimonio, infor-
mandola in massima agli obblighi più rigidi della legislazione austria-
ca (§ 46 e Novella III del 1916). 
5 . Fu discusso lungamente dalla Commissione il vecchio e dif-
ficile problema della condizione dei figli adulterini e incestuosi, e 
soprattutto la convenienza di ammetterne il riconoscimento soltanto 
agli effetti economici, pure allargando tali effetti come per gli altri 
figli naturali. 
Come è noto, le legislazioni germaniche non fanno distinzione 
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tra le varie specie di figli illegittimi. Il sentimento di pietà verso gli 
innocenti è stato più forte di ogni argomento in contrario. E nei 
motivi del Codice germanico è detto che, per quanto siano degni di 
rispetto i diritti della famiglia legittima, non per questo si deve avere 
minore riguardo ai diritti del fanciullo, quale che possa essere l'ori-
gine sua. 
Conviene però anche qui rilevare, diversamente da quanto spesso 
si crede, che i figli naturali in genere non sono posti, secondo le legi-
slazioni germaniche, in quello « status », in cui si vorrebbero porre 
in Italia: il riconoscimento paterno produce sostanzialmente più ef-
fetti economici, che non effetti propriamente «familiari». Ad ogni 
modo la nostra legislazione è più restrittiva, perchè ha negato l'ac-
certamento legale dei figli adulterini e incestuosi, ed ha concesso un 
semplice diritto alimentare soltanto quando la filiazione risulta in 
modo indubbio. 
A favore di un più largo riconoscimento dei diritti dei figli 
adulterini o incestuosi fu osservato che il sistema italiano è troppo 
duro; e anche inefficace, perchè, vietato l'accertamento, essi, rimanendo 
così come semplici estranei, possono essere gratificati a tale titolo 
con donazioni e lasciti dal genitore,^ ben più degli stessi figli sem-
plicemente naturali e perfino dei figli legittimi, quando questi ven-
gano esclusi dalla quota disponibile. 
L'incesto è un fatto raro in Italia, come altrove: l'adulterio è 
un fatto molto più diffuso. Ma non bisogna credere, si prosegue dai 
sostenitori della tesi, che la restrizione rigorosa riguardo ai figli 
adulterini funzioni da freno, e che viceversa l'equiparazione dei figli 
adulterini ai figli naturali possa incoraggiare a commettere l'adulterio. 
Questo è un fatto troppo soggetto a passioni, spesso irrefrenabili o 
irrefrenate, che, di regola, non può essere efficacemente ostacolato 
dalla riflessione di una pena eventuale e futura. 
Nè si dica, aggiungono, che la restrizione serve ad evitare lo 
scandalo. Lo scandalo, nella maggior parte dei casi, si è già avverato. 
E i sostenitori di questa tendenza concludono che i figli ince-
stuosi e adulterini devono essere trattati alla stessa stregua dei natu-
rali, soltanto con qualche limitazione, se si vuole evitare l'inconve-
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niente dello scandalo, rispetto alla prova della ricerca della paternità. 
Ma a questi argomenti si può replicare con l'osservazione fonda-
mentale che in tal modo si verrebbero a riconoscere legalmente le 
violazioni del vincolo matrimoniale, e quindi a vulnerare l'integrità 
coniugale e l'unità familiare. Recare l'esempio di legislazioni estere, 
in materie in cui tanto valgono i sentimenti, le tradizioni, i costumi, 
il carattere del popolo, è pericoloso, poiché altrove gli inconvenienti 
possono essere temperati, come non lo sarebbero da noi. Affermare 
che il figlio adulterino porta il peso di una colpa non sua, è affer-
mare un principio umano; ma nella società vi sono fatalmente queste 
sperequazioni: e così porta il peso di colpa non sua anche chi nasce 
da genitori malati, o viziosi, o prodighi. E la legge tutto ciò deve certo 
temperare, ma entro i limiti delle necessità e degli interessi sociali. 
In gran parte vera è invece l'osservazione che in tale materia la san-
zione non trattiene dal commettere il fatto. E solo in parte poi vera 
è l'altra osservazione che lo scandalo, nella maggior parte dei casi, 
si è già avverato; perchè lo scandalo, nell'intreccio della famiglia, 
sarà ben maggiore, se si ammetterà il riconoscimento legale e sopra-
tutto la ricerca della paternità adulterina. 
Si ribatte tuttavia ancora, da parte dei sostenitori dei diritti dei 
figli adulterini, anzitutto che i doveri, derivanti dal matrimonio, pog-
giano su basi essenzialmente etiche, alle quali non si contraddice dando 
una sanzione alla responsabilità inerente a qualsiasi fatto dell'uomo. 
Nè così si attenta all'unità della famiglia legittima, perchè, dal punto 
di vista etico e giuridico, permane la differenza tra i figli legittimi e 
coloro che furono procreati da una unione illegittima. E' vero poi che 
si hanno disuguaglianze e ingiustizie per ferree necessità di natura, in 
forza dell'ereditarietà; ma appunto a queste non è giusto aggiun-
gerne altre per volere degli uomini. Anzi, nelle società bene ordinate, 
è permanente e continuo lo sforzo di attenuare, se non togliere, con 
provvedimenti di cura e di prevenzione le conseguenze delle disugua-
glianze naturali. 
E infine il timore dello scandalo è certo una importante ragione; 
ma la diffusione dello scandalo è possibile anche ammettendosi sem-
plicemente l'azione per gli alimenti. 
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Così si potrebbe continuare a lungo questa discussione, come 
avviene in tutte quelle che sono determinate specialmente da senti-
menti e da apprezzamenti morali delicati e complessi. 
La Commissione è venuta, unanime, nella conclusione che si 
possa conciliare l'ossequio alla famiglia legittima e l'interesse dei 
figli adulterini, ammettendone il riconoscimento in una ipotesi spe-
ciale, la quale racchiude tuttavia in sè un rilevante numero di casi. 
Essa, accogliendo l'accenno della relazione ministeriale, è venuta nella 
seguente determinazione: che i figli, nati da persone una dalle quali 
soltanto fosse, al tempo del concepimento, legata da matrimonio, pos-
sano essere riconosciuti dall'altra. La formula è del Salandra (i), 
il quale la commenta col motivo che « la famiglia, in quanto è costi-
tuita, rimane inviolata dalla concessione fatta all'adulterino del rico-
noscimento da parte di quello tra i genitori, il quale, dandogli la 
vita, non ha peccato contro la famiglia ». Grave soprattutto è dare il 
nome della propria famiglia legittima al figlio adulterino, e metterlo 
in condizioni morali vicine a quelle dei figli legittimi; ma nell'ipo-
tesi accennata ciò non avviene. Così pure, secondo la Commissione, 
si potrebbe ammettere il riconoscimento da parte dei genitori, quando 
sia sciolto il matrimonio del coniuge adultero per morte dell'altro co-
niuge, o sia annullato il vincolo coniugale. 
Il riconoscimento del genitore libero dai legami coniugali, porta 
poi l'utile effetto che resta impedita l'indagine per dimostrare o la pa-
ternità o la maternità dell'altro, che è coniugato. In tal modo non si 
verifica, ma anzi si evita, lo scandalo che ora spesso avviene. 
Si dovrebbe infine studiare una maggiore estensione degli effetti 
economici, a favore degli adulterini, specialmente per ciò che con-
cerne le successioni. 
Ciò che si è detto riguarda soltanto il riconoscimento volontario 
da parte dei genitori. Più grave questione è se si possa ammettere la 
ricerca della paternità o della maternità da parte del figlio adulte-
rino o incestuoso. In questi casi bisogna andar molto cauti, special-
(i) Relazione parlamentare sulle «Disposizioni sull'ordinamento della famì-
glia », 6 giugno 1903. 
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mente se la ricerca riguarda la maternità; poiché non è chi non veda 
come ogni tentativo di ricerca della maternità adulterina porti gravi 
inconvenienti per la tranquillità familiare; inconvenienti che diven-
tano gravissimi nella maternità incestuosa, e a carico di una vittima 
degna del maggior compianto, come spesso è in questo caso la donna. 
Così, nel caso di adulterio, il Codice penale stesso ha sempre imposto la 
querela di parte, perchè, analogicamente al presente caso, si è ispi-
rato all'interesse famigliare, e quindi sociale, che prevale in questi 
casi sull'interesse individuale del figlio. Altrimenti la ricerca della 
paternità diverrebbe un modo troppo pericoloso di forzare l'ingresso 
nella famiglia. Fra l'altro, tale ricerca porterebbe spesso, per contrac-
colpo, l'indagine sulla maternità: e sarebbe così il figlio stesso che 
provocherebbe il danno della propria madre. E dobbiamo consi-
derare, inoltre, come il primo e grave passo, che abbiamo ammesso, 
in questa materia, desterà già una forte impressione morale, che sa-
rebbe imprudente accentuare; e come quindi, prima di farlo seguire 
da altri, sarà opportuno attendere la prova delle ripercussioni che 
queste profonde riforme da noi accettate potranno avere sull'istituto 
della famiglia. 
Quindi la Commissione, a maggioranza, non ha creduto di acco-
gliere la ricerca della paternità da parte dei figli adulterini e ince-
stuosi. 
6. E veniamo al tema più importante e delicato: indissolubi-
lità del matrimonio e divorzio. 
Il divorzio nella sua essenza viene ammesso o no, secondo il 
modo col quale si comprende l'essenza dell'istituto matrimoniale. 
Chi sostiene il divorzio concepisce spesso il matrimonio come un 
semplice contratto. Ma quando si afferma che il matrimonio è un 
contratto, si dice cosa non vera o almeno equivoca. Il matrimonio è 
bensì una convenzione delle parti, ma una convenzione di ordine 
sociale, perchè costitutiva di un istituto fondamentale che lo Stato 
non può lasciare e non lascia alla libera determinazione della volontà 
privata. Se il matrimonio è affidato, nell'origine sua, alla libera vo-
lontà delle parti, nel suo sviluppo, la volontà umana deve confor-
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marsi alle esigenze dell'istituto, e il matrimonio deve sottostare 
alle norme derivanti dalla sua natura, dagli imperativi morali che 
vi sono connessi, dagli scopi sociali cui è diretto. E' il caso di dire: 
« fiunt necessitatis quae antea erant volutantis ». Un'unione così in-
tima, che ha tante sfumature etiche e tante ripercussioni sociali, ap-
pare, anche senza una minuta analisi, qualche cosa di più augusto e 
di più stabile che non un contratto. Il contratto non è la sostanza 
del matrimonio, ma l'atto che gli dà vita e lo rende stabile istituto 
sociale. E quindi neppure un contratto d'ordine pubblico dovrebbe 
essere considerato il matrimonio; giacché la sua sostanza è diversa. 
Il matrimonio crea la famiglia, cioè la cellula della società; e quindi, 
come abbiamo accennato, il matrimonio è un'altissima istituzio-
ne sociale, sottratto, dopo la sua stipulazione, ad ogni volontà delle 
parti. Anzi è istituzione prima naturale che sociale, perchè fondata 
sull'istinto umano, sul bisogno innato di perpetuare sè medesimo, 
sullo scopo della conservazione della razza, onde l'uomo è natural-
mente «domestico», come è naturalmente «sociale». E nel ricono-
scere tale istituzione, lo Stato le dà una perspicua impronta e la 
eleva al grado di fondamentale istituto civile (2). 
La possibilità della risoluzione del vincolo è inoltre esclusa dalla 
necessità della stabilità assoluta, necessaria a un'unione com'è quella 
matrimoniale. Un istituto come il matrimonio, la cui fondamentale 
esigenza è di essere pieno e completo, perderebbe il suo carattere, 
quando ne fosse ammesso l'eventuale scioglimento. Anche una lon-
tana ipotesi di precarietà toglie nell'« animus » dei coniugi quel senso 
etico e quel carattere morale che individuano l'unione matrimoniale 
e la diversificano da qualsiasi altra unione, e scuote nella coscienza 
pubblica la considerazione della vera natura dell'atto matrimoniale, 
perchè l'avvicina ad un contratto che produce una specie di promi-
(2) Si può qui ricordare una considerazione, poco conosciuta ma interessante, 
di un rivoluzionario, il tribuno CILLF.T (in Motifs au Code Napoléon, 23 Ventoso, 
anno 11): «Ci si farebbe realmente un'idea ben poco esatta dell'importanza del 
matrimonio e della sua dignità, se si volesse vedere in esso soltanto un patto natu-
rale o una convenzione civile ; esso è, più che questo, un impegno sociale e quasi 
un trattato pubblico di cui gli sposi sono insieme e le parti e i ministri ». 
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scuità, limitata dall'arbitrio individuale o da una legge spesso im-
potente (v. n. n). 
Queste affermazioni hanno il loro riscontro nella pratica. Sa-
pere di non potersi dividere è, in fatto, la spinta più forte a 
non creare cause di divisione. Se non si desta nei coniugi, mediante 
l'asserto preciso dell'indissolubilità, la sensazione esatta e profonda 
del nuovo stato che incontrano nel matrimonio, molte famiglie non 
durano. Quando si sa che il vincolo non si può rompere, l'unione 
coniugale in frequenti casi si intesse di mutua tolleranza, di compa-
timento reciproco, talora anche di reciproco sacrificio nell'aspro cam-
mino della vita. Se mancasse questo stato d'animo, prodotto dalla 
coscienza dell'indissolubilità, molti matrimoni, che ora durano, si 
scioglierebbero, ognuno comprende con che esiziali conseguenze per 
l'ordine sociale. Così pure gli sposi, quando conoscono che il vincolo 
non è precario, ma indissolubile, vengono con maggiore pondera-
zione alla conclusione del matrimonio, e quindi con maggiore ga-
ranzia per sè stessi e per la società. 
Sempre in rapporto alla natura e all'essenza del matrimonio, con-
viene osservare che con esso comincia una vita nuova, non più indi-
viduale, ma sociale. Il matrimonio cambia radicalmente la condizione 
dell'individuo, al quale la legge stessa vieta ciò che tollerava quando 
egli era celibe; mentre, d'altro lato, gli sono imposti doveri ed ob-
blighi affatto nuovi, perfino verso i parenti dell'altro coniuge. Con-
cettualmente l'unità naturale della famiglia dipende proprio dall'atto 
matrimoniale, che impronta di sè, con marchio indelebile, fisicamente 
e moralmente, la donna, l'uomo, i figli. Come un matrimonio produce 
un padre e un figlio, produce anche un marito e una moglie, in ambi 
i casi con analogo legame indissolubile. Basta pensare ad istituti na-
turali, come la filiazione, coi suoi effetti sostanziali dell'assistenza e 
della successione, per avere un'idea sintetica della indissolubile unità 
familiare. Quindi se i genitori rimangono sempre genitori, i figli sem-
pre figli, i fratelli sempre fratelli, anche i coniugi rimangono sempre 
coniugi: e la coscienza universale giudica in egual modo così le ingiu-
stizie di un coniuge verso l'altro, come di un genitore verso un figlio. 
Tale è la posizione naturale dell'unità familiare. La legge, è vero, 
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non può costringere tutti i membri della famiglia ad amarsi; ma può 
costringerli e li costringe a certi atti, i quali loro ricordino che il vin-
colo non è spezzato mai. 
L'argomento più forte di chi sostiene il divorzio sta nella consi-
derazione della vita infelice, cui certi coniugi sono costretti, per colpa 
dell'uno o dell'altro o d'ambedue. Ma in tal modo si confonde la 
natura sostanziale del matrimonio con i suoi effetti puramente even-
tuali. I coniugi, caso mai, potranno bensì rompere la convivenza, ma 
non rompere il vincolo; dividersi, non divorziare. Col divorzio la 
conseguenza va al di là delle premesse, giacché esso non è solo sepa-
razione, bensì porta in sè anche la possibilità di contrarre un vincolo 
nuovo: e in ciò solo sta la sostanza della grave questione che stiamo 
trattando. 
Dall'uomo, si dice, non si può pretendere la perfezione. C'è un 
vecchio proverbio giudiziario francese che afferma: «les mariages 
se font au ciel et se consomment sur la terre ». E quindi si conclude 
che il divorzio è conforme alla natura dell'uomo, perchè adatto alla 
sua debolezza e ai suoi difetti. Il matrimonio, si prosegue, per la sua 
essenza non comporterebbe rottura ; ma quando i coniugi stessi hanno 
irrevocabilmente spezzata la loro unione di sentimento, la legge non 
può che ratificare ciò che è già avvenuto in realtà. La indissolubilità 
quindi bisogna attenderla non da una disposizione legislativa che la 
sancisca, ma dal progresso dei costumi che rendano il matrimonio 
realmente indissolubile. Ma la funzione della legge, in queste circo-
stanze, è di reagire al male, e non registrare soltanto i fatti e sancire 
di diritto ciò che è un disordine di fatto. Taluni autori poi aggiungono 
spesso concetti e frasi da drammi popolari, parlando di catena ai 
piedi, di forzati del matrimonio, di ipoteca sugli affetti, e simili. 
Però è facile la risposta più sopra accennata, che non si tratta di tenere 
uniti i coniugi, quando gravi fatti ne abbiano resa impossibile la con-
vivenza, ma soltanto di vietar loro un nuovo matrimonio. 
Tra unione e divorzio, perciò, quando la vita in comune sia im-
possibile, vi è, come in tutte le cose di questo mondo, un tempera-
mento, che lasciando intatta la sostanza intangibile, il vincolo di 
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diritto, toglie però la comunione di fatto: e, ciò che è notevole, lascia 
la possibilità della riconciliazione dei coniugi. Certo la separazione 
produce talora situazioni gravi; ma non si può ferire a fondo la capi-
tale istituzione sociale con l'allegarne gli eventuali inconvenienti, per 
quanto pietosi; altrimenti nessuna istituzione si salverebbe. La sag-
gezza del legislatore sta, come è noto, nel cogliere la generalità dei 
casi e non le eccezioni, e nell'adattare le leggi a quella piuttosto che 
a queste, quando non possa conciliare l'una e le altre. E nel nostro 
argomento l'inconciliabilità c'è, perchè il matrimonio e il divorzio 
non si devono considerare come istituti separati, secondo la tendenza 
di molti autori, ma come un solo e identico istituto; e non si può 
quindi fare una legge in favore del divorzio, con l'illusione di non 
intaccare la sostanza del matrimonio bensì soltanto certe anomalie 
di esso. 
7. Il divorzio opera sovente, come già da altri fu accennato, 
una specie di selezione a rovescio, cioè lancia ancora nella vita matri-
moniale coloro che in un primo esperimento fecero cattiva prova, e 
spesso quel coniuge, appunto, che più si è mostrato inadatto alla vita 
matrimoniale; perchè, generalmente, chi prende il matrimonio sul 
serio resta schiantato da un matrimonio infelice, mentre chi lo prende 
con leggerezza passa indifferentemente ad un secondo matrimonio. 
Per lo più è la donna che ha la peggio nel divorzio; mentre è 
curioso notare che sovente i più caldi fautori del divorzio sono pro-
prio i « femministi ». Ciò avviene perchè questi partono dal presup-
posto che il matrimonio indissolubile sia un vincolo di sacrificio per i 
più deboli, mentre al contrario è per questi una protezione. Gli in-
centivi ai divorzi più famosi sono stati sovente o di concedere la pre-
ferenza a una beltà, come quello di Enrico Vi l i , o di servire all'ava-
rizia, come quello di Cicerone, o di appagare l'ambizione politica, 
come quello di Napoleone I. Il maggior sacrificio della donna nel 
divorzio si spiega, quando si consideri che nell'uomo predomina la 
mente, nella donna il sentimento; che per l'uomo la famiglia è molto 
e per la donna è tutto; che, oltre il pudore morale, anche il senti-
mento religioso, più forte nella donna che non nell'uomo, distor-
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ranno la donna da un nuovo matrimonio, e anzi essa Si sacrificherà, 
pur di rendere impossibile all'uomo stesso un atto che è contro le sue 
credenze più intime; che infine la donna esce per solito dal matri-
monio più diminuita fisicamente e moralmente che non l'uomo (3). 
Nel caso poi specifico di adulterio, il divorzio premia anziché 
punire l'adulterio, e viene quasi ad incoraggiarlo: che se la legge, per 
porre rimedio a quest'anomalia, proibisce il matrimonio col complice, 
compie un atto spesso inefficace, facile ad essere eluso, e in ogni modo, 
sotto un certo aspetto, immorale ancor più. Così dicasi per il marito 
che ha maltrattato la moglie, per la moglie che ha abbandonato il 
marito. E così spesso non è nè morale nè giusto che un coniuge lasci 
l'altro, sventurato per malattia o per condanna fors'anche immeri-
tata (4). 
L'educazione pubblica ha bisogno di essere rinforzata alla scuola 
della moralità e del dovere, e non indebolita con rimedi empirici e 
dannosi come il divorzio (5). 
(3) Non possiamo trattenerci qui dal riportare la pittura vivace e crudamente 
verista di GIOVENALE (Satire, V I , v. 143 e seg.) : « Si verum excutias facies non 
uxor amatur. — Tres rugae subeant, et si cutis arida laxet — Fiant obscuri dentes, 
oculique minores; — Collige sarcinulas, dicet libertus, et exi. — Jam gravis es 
nobis, et saepe emungeris, exi — Ocius et propera : sicco venit altera naso ». 
La statistica poi dimostra che è molto minore il numero delle vedove che non 
dei vedovi che si risposano, sebbene la vedovanza non ponga la donna nella posi-
zione del divorzio. La condizione della donna di fronte al divorzio è ottimamente 
accennata dal SALANDRA, in un nobile documento parlamentare (Relaz. cit., pag. 15 
e seg.), nel quale, tra l'altro, è rilevato che col divorzio soffrirebbe la coscienza 
morale e religiosa della donna. 
(4) Si può obiettare che spesso i matrimoni sono infelici semplicemente per 
incompatibilità di carattere, e che un nuovo matrimonio può meglio combinare i 
temperamenti delle persone. Ma, oltre l'osservazione che l'incompatibilità di carat-
tere diventa un argomento comodo per i divorzisti, come era comoda la forza 
irresistibile per gli avvocati, e che quindi i casi di vera incompatibilità, in cui il 
secondo matrimonio sarà più felice del primo, si ridurranno a ben pochi, quanti 
assaggi dovrà fare il coniuge, per trovare il carattere confacente al suo? Avverrà 
— come argutamente osservano gli spregiudicati GONCOURT — che « si contrae ma-
trimonio per poi divorziare, si divorzia per maritarsi di nuovo, senza che l'uomo 
abbia gelosia e la donna pudore del passato; e sembra che il matrimonio in questo 
tempo si modelli sulle razze dei cavalli alla cui formazione si procede per mezzo 
di assaggi » (E. et J. DE GONCOXJRT, La société frangaise pendant le Directoire, 
Paris, 1880, p. 177). 
(5) Il DUMAS stesso, in un primo momento della sua opera (L'homme-
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Certo lo Stato non deve imporre tutta la moralità; ma deve im-
porre almeno quel «minimum etico» che è conseguenza necessaria 
del carattere e del tipo di quel dato stadio di civiltà in cui tempora-
neamente si vive. E il paese nostro presenta sotto tale riguardo carat-
teristiche che qui non si possono minutamente analizzare (v. n. io), 
ma che inducono lo spirito pubblico, anche in strati di popolo poco 
religiosi, ad essere ostile al divorzio per naturale istinto. In tal modo 
lo Stato trova agevolata la sua missione di educare il popolo a non 
gettare un fardello perchè troppo pesante per i suoi omeri indeboliti 
dalle passioni, lottando invece e travagliandosi, per l'adempimento di 
doveri derivanti da una condizione liberamente scelta, e grave di 
responsabilità. Ogni condizione, ogni ufficio, porta con sè doveri e 
pericoli che talora impongono sacrifici grandi, perfino il sacrificio 
della vita nel soldato in guerra; così inevitabilmente deve avvenire 
in una istituzione tanto alta e complessa, qual'è il matrimonio (6). 
ferrnme, Paris, 1872) lo osserva : « Il matrimonio è uno dei nostri ultimi mezzi 
di educazione morale : non attenuiamone l'importanza. Più gli uomini e le donne 
vedranno ch'esso è un atto irrevocabile, più si abitueranno a contrarlo con serietà ». 
Ma è invece logico che ammettano il divorzio coloro che hanno un concetto ben 
diverso della moralità. In tale senso lo accoglie uno dei primi divorzisti italiani, 
MELCHIORRE GIOIA (Teoria civile e penale del divorzio ; nelle «Opere minori», voi. IX, 
Pag. 3), il filosofo tra il sensista e lo scettico, partendo dal principio che «leggi, 
diritti, doveri, contratti, delitti, virtù, non sono che addizioni, sottrazioni, moltipli-
cazioni, divisioni di piaceri e di dolori ; e la legislazione civile e penale non è che 
l'aritmetica della sensibilità... Invece di chiamarmi al tribunale della natura, di una 
chimera personificata, parlatemi di piaceri e di dolori, sole forze impellenti dell'animo 
umano ». 
(6) Certo è dura cosa che talora i coniugi siano obbligati a soffrire nel ma-
trimonio, od a vivere separati in uno stato equivoco; ma ciò avviene perchè spesso 
è duro il dovere. Se volessimo ricorrere in queste brevi note a ricordi letterari, 
potremmo dire che bisogna scegliere tra la legge dell'indissolubilità, che con-
sacra il sacrificio di Lucrezia, e la legge del divorzio, che sancisce il matrimonio 
della donna che in cinque anni ha cambiato otto mariti ; bisogna scegliere tra la 
donna di Catone d'Utica, che dice allo sposo offrendogli la destra: «Non me 
lateorum comitem rebusque secundis — Accipis; in curas venio partemque labo-
rum» (LUCANO, Farsaglia, II, 346 e segg.), e la donna di OVIDIO, cui invano il ma-
rito rammenta : « Quum Deus intonuit non se subducere nimbo ; — Id demum 
pietas, id socialis amor » (Tristium, V , 27 e segg.) ; bisogna scegliere insomma 
tra la donna della decadenza romana e la « socia rei humanae atque divinae domus » 
della classica giurisprudenza di Roma. 
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Un notevole argomento portato a favore del divorzio, è che il 
divorzio, secondo molti penalisti (7), diverrebbe un «sostitutivo pe-
nale », cioè eviterebbe molti delitti che provengono soprattutto dal-
l'adulterio, direttamente o indirettamente. 
Certo l'osservazione ha qualche fondamento reale, poiché scio-
gliendo il legame matrimoniale si può evitare che il coniuge, ridotto 
alla disperazione dall'altro, si appigli a estreme risoluzioni. E' evi-
dente che togliendo un vincolo, si toglie anche la possibilità della sua 
infrazione e si tolgono gli inconvenienti che ne possono derivare! Ma, 
volendo portare questa logica agli estremi, si potrebbe anche togliere 
addirittura il matrimonio, e così perfino la famiglia, poiché alcuni, 
« vedendone gli inconvenienti, credono come il barbaro che il rimedio 
del male sia il sopprimerlo » : — sono parole del Mazzini. Non così 
va posta la questione; ma bisogna invece vedere se la infrazione del 
vincolo matrimoniale non porti seco conseguenze peggiori che non 
qualche reato cui esso eventualmente può spingere. E bisogna anche 
ridurre l'argomento entro limiti più modesti. Si tratta sovente di 
delitti passionali, che rare volte si prestano alla riflessione. Chi uccide 
l'adultero non pensa se vi sarà poi il divorzio; o se lo pensa, e im-
magina che l'adultero potrà legittimare la sua unione col complice, 
ne trarrà maggiore spinta al delitto. 
Si deve invece osservare che l'allentamento del vincolo matrimo-
niale potrà d'altra parte, fomentando la passione, dare impulso a ben 
maggiore numero di reati. 
8. Alla precarietà del matrimonio consegue la precarietà della 
famiglia, mentre l'unità indissolubile del vincolo matrimoniale si 
riflette sulla intera compagine familiare, e la tiene compatta contro gli 
assalti della sventura e contro le colpe dei suoi membri. Col divorzio 
si formano due centri, intorno a cui la famiglia va miseramente oscil-
lando. E la possibile scissione dell'unità domestica produce per con-
seguenza la perdita della stabilità familiare, minata dal pensiero che 
ogni suo membro corre il rischio di perdere la posizione ch'è sua, 
(7) Cfr . sopratutto E. FERRI, Nuovi orizzonti, ecc., Bologna, 1884, p. 373. 
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mentre «la famiglia ha in sè un elemento di bene, raro a trovarsi 
altrove, la durata » : — anche queste sono parole del Mazzini. Così 
il divorzio diviene spesso causa, e a sua volta effetto, d'anarchia nella 
famiglia, e la dissolve. La separazione produce essa pure conseguenze 
consimili, ma molto più attenuate, appunto perchè essa è meno fre-
quente, e con effetti meno vasti e meno radicali. 
Il divorzio scuote l'ordine sociale, come si è in parte accennato. 
E ciò ben si comprende, considerando che famiglia e società sono in 
strettissima relazione fra di loro: «prima societas in ipso coniugio». 
Scossa quindi la stabilità dell'ordinamento familiare, anche quella 
dell'ordine sociale vien meno, per lo sconvolgimento dei costumi e 
per l'inevitabile mutamento che avverrebbe nella mentalità ora favo-
revole alla stabilità della famiglia. 
Tanto più sulla prole si ripercuotono i funesti effetti del divorzio. 
I figli ribadiscono il vincolo che unisce gli sposi, e generano in questi 
obblighi gravi e sacri: obblighi anche morali, di affetto e d'educa-
zione, molto superiori agli obblighi economici. Anche a questo pro-
posito si obietta che uguali effetti produce la separazione. Ma anche 
qui si può ripetere che il divorzio induce nell'istituto del matrimonio 
un « animus » ben diverso da quello provocato dalla possibilità della 
semplice separazione; e che la separazione, appunto perchè molto 
meno attraente, è molto meno frequente. E non solo il divorzio 
smembra le famiglie, ma ricompone famiglie nuove coi brandelli 
delle vecchie, e crea posizioni intollerabili, quando, per esempio, i 
figli di una madre siano posti sotto l'autorità di una matrigna, mentre 
la madre è tuttora vivente. Un'analisi dei sentimenti nelle diverse 
persone che si compongono e che si scompongono nelle famiglie col 
divorzio, dimostrerebbe quali strappi si fanno con esso alle anime. 
Quindi, per tali nuclei naturali, il divorzio non solo porta la rottura 
di relazioni fra due individui, ma tra due famiglie e tra i rispettivi 
parentadi, separando i figli di uno stesso nodo, congiungendoli ad 
altri di un nodo diverso, e così di seguito. 
Tra le notevoli ripercussioni del divorzio, i fautori di esso affer-
mano rilevanti ed utili le conseguenze demografiche che ne possono 
35° 
s c r i t t i v a r i d i d i r i t t o p u b b l i c o 
derivare. Si dice, cioè, che il divorzio favorisce il matrimonio, perchè 
molti oggidì sono alieni dallo stringere un nodo che poi è impossi-
bile di rompere; e che, con l'aumento dei matrimoni, si avrebbe un 
aumento di popolazione, sempre utile agli Stati. Ma, a parer nostro, 
intensificare più la quantità, che non la qualità dei matrimoni, age-
volando il matrimonio a chi si pone innanzi la prospettiva di rom-
perlo, non appare davvero desiderabile. E inoltre l'argomento è poco 
fondato, come è chiaramente dimostrato proprio dall'esempio del-
l'Italia, dove, col matrimonio indissolubile, si ha ben maggior numero 
di matrimoni che non negli Stati dove esiste il divorzio, e particolar-
mente nella Francia. Ciò perchè, tra le altre ragioni, i matrimoni son 
resi più difficili da quella rilassatezza, che appunto il divorzio tende 
ad aumentare piuttosto che a temperare. 
E il divorzio contraddice anche agli stessi sentimenti liberali e 
democratici, in nome dei quali è spesso invocato, purché tali senti-
menti siano rettamente intesi. Se libertà significa non solo un forte sen-
timento di diritti individuali, ma anche un rude adempimento di do-
veri sociali, « Dura virago ell'è, dure domanda — Di perigli e d'amor 
prove famose»; se democrazia significa non fiacca anarchia, ma one-
sto e fiero regime di popolo, il nodo indissolubile del matrimonio 
si compone spontaneamente in questo quadro. L'unità della famiglia 
corrisponde alla unità della patria, la continuità e l'indissolubilità 
della famiglia alla continuità e all'indissolubilità della patria. Lo Stato 
ha bisogno di cittadini che sappiano governare primieramente se stessi, 
e anche sacrificare se stessi al bene della famiglia e della collettività; ed 
ha pure bisogno di trattenere l'arbitrio individuale sotto la sovranità 
della legge che lo limiti e lo regoli, per non finire in anarchia e in 
demagogia. Nè si può invocare la libertà individuale, quando si con-
sideri, come si è già detto, che il matrimonio è una istituzione natu-
rale, cui la volontà degli sposi non può portare modificazioni nella 
sua essenza; quando si rifletta alla perpetuità come ideale etico che 
presiede a tale istituzione, e quando si ricordino tutte le ragioni di 
ordine morale, familiare, sociale, che la determinano. Per questo la 
legge ha circondato di molte cautele la celebrazione del matrimonio, 
soprattutto con lo scopo di garantire che il consenso sia libero e poh-
s u l l a r i f o r m a d e l l ' i s t i t u t o f a m i l i a r e 3 8 3 
derato. Del resto ogni legge limita la libertà dell'individuo, per con-
tenerla entro i limiti della libertà altrui e dei bisogni della società, 
poiché solo a questo prezzo può sussistere la convivenza civile. 
9 . Giustificazione pregiudiziale del divorzio, secondo un'idea 
volgare (8), è che il divorzio è conseguenza logica e necessaria del 
matrimonio civile. Ma ciò appare subito errato: basta riflettere che 
tutte le considerazioni qui fatte contro il divorzio, come quelle che 
faremo in seguito, prescindono interamente dal carattere religioso del 
matrimonio, e riguardano il matrimonio come semplice istituzione 
naturale e sociale, combattendo il divorzio soltanto perchè contrad-
dittorio all'essenza del matrimonio e causa di gravi effetti dannosi. 
La questione è spostata quando da taluni si ammette l'indissolu-
bilità per motivi esclusivamente religiosi (9), come è spostata anche 
quando da altri si ammette il divorzio per motivi anticlericali ad ogni 
costo. Secondo lo stretto diritto civile, il divorzio civile non è offesa 
alle religioni che non ammettono il divorzio, perchè esso non rompe 
il vincolo religioso, ma scioglie civilmente un rapporto civile. 
Perciò si può affermare che una questione religiosa, a proposito 
del divorzio, non esiste direttamente. Ma esiste però indirettamente, 
per la singolare importanza del lato religioso nell'indissolubilità ma-
trimoniale in tutti i tempi e in tutti i popoli. Non è possibile negare 
(8) Eppure quest'idea è sostenuta anche da giuristi che hanno fama, come il 
VILLA (Discorso alla Camera dei deputati, I° febbraio 1881): «Reso il matrimonio 
una istituzione civile, non può non avere per conseguenza la possibilità del divor-
zio». Ma molto meglio invece i nostri civilisti classici affermano col VIGLIANI 
(Relazione al progetto di Codice civile, Libro I, pag. 54) « è da escludere l'idea del 
divorzio, cioè dello scioglimento del vincolo matrimoniale, non per motivi religiosi, 
ma per motivi dettati dall'interesse della società civile». 
(9) Uno dei più insigni prelati italiani, il CAPECELATRO, osservava, dietro la 
guida di San Tommaso, che il « matrimonio cattolico si ordina a tre diversi fini : 
alla perpetuità del genere umano, alla perpetuità della società civile, ed alla perpe-
tuità della Chiesa : i due primi fini costituiscono il matrimonio naturale, l'altro lo 
guarda soprannaturalmente ». Noi appunto consideriamo esclusivamente i due primi. 
Ma molti cattolici danneggiano la stessa causa religiosa sostenendo che il matri-
monio è un fatto puramente religioso, perchè vengono con ciò ad ammettere il di-
vorzio nel matrimonio civile. Tra gli altri G. THERY (Le divorce, Paris, 1880). 
35° s c r i t t i vari di d ir i t to pubblico 
che il Cristianesimo, che è tanta base dell'odierna civiltà, non sia stato 
la fonte maggiore dell'indissolubilità matrimoniale (io), e che il sen-
timento cristiano non cooperi potentemente allo spirito di affetto e di 
tolleranza essenziali all'indissolubilità del matrimonio. E inoltre nelle 
reali condizioni religiose d'un Paese, come anche il nostro, certamente 
col divorzio si creerebbe un dualismo contraddittorio fra due isti-
tuzioni, il matrimonio civile e il matrimonio religioso, tra loro coordi-
nate nello stesso individuo. L'uomo è una unità inscindibile, e si pos-
sono esaminare separatamente le varie sue facoltà soltanto per tecni-
cità di metodo e per comodità di logica. Sotto questo profilo anche la 
questione religiosa è evidentemente un forte argomento contro il 
divorzio. E' evidente però che la questione è semplificata quando il 
matrimonio civile è compenetrato nel religioso. 
10. Anche la storia, riguardata non in senso cronologico come 
successione di tempi, ma considerata sinteticamente come schema 
ideale di evoluzione, è argomento a favore della indissolubilità. Il 
matrimonio con l'indissolubilità raggiunge, lungo il corso della storia, 
il suo stadio più alto: esogamia o promiscuità, poliandria, poligamia, 
divorzio, indissolubilità, sono tappe nel suo cammino ideale, finché 
si arriva alla formula « uno con una e per sempre ». Ciò si spiega 
anche con l'evoluzione progressiva dei sentimenti: l'amore per la 
donna e per i figli, dapprima materiale e individualistico, diventa poi 
sempre più morale e sociale. Nei popoli che ebbero una notevole 
concezione morale, il divorzio fu più tollerato che non ammesso, 
come nel popolo ebreo (n), o fu del tutto soppresso, come nel cristia-
nesimo. E nei popoli che ebbero una notevole concezione giuridica, 
come fu nei migliori tempi di Roma, il divorzio fu ammesso in un 
(io) Perfino AUGUSTO COMTE (Cours de philos. positive, Voi. I l i ) augura al le-
gislatore moderno « di consolidare nel matrimonio ciò che la Chiesa ha così felice-
mente iniziato ». 
( n ) Tale evoluzione, o meglio involuzione, è così nettamente riassunta dal 
Vangelo, che citiamo nella traduzione del DIORATI, perchè gli avversari non pos-
sano discuterla : « Ben vi permise Mosè per la durezza dei vostri cuori di mandar 
via le vostre mogli, ma da principio non fu cosi ». 
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senso tutto particolare, difficile ad essere brevemente delineato: poco 
usato in pratica e per di più severamente biasimato dall'opinione 
pubblica (12). 
Quanto alle legislazioni moderne, è molto pericoloso dedurre ar-
gomenti dalla ammissione del divorzio nella maggior parte di esse. 
Legislazioni imperfette possono essere temperate dal costume, dalle 
tradizioni, dal carattere del popolo. Eppoi alla legislazione comparata 
e alla statistica, in queste materie di sfumatura tanto delicate, si do-
vrebbe ricorrere con analisi e con riserve che esorbitano da questa 
nostra relazione (13). 
Se si riguarda poi il divorzio in rapporto alle condizioni del nostro 
paese, si trae nuovo argomento per non ammetterlo. 
Il divorzio può portare maggiori o minori danni, secondo le di-
verse circostanze di tempo e di luogo. Così se il costume fosse tanto 
corrotto da far rimanere lettera morta la legge dell'indissolubilità, 
ii divorzio troverebbe una base di fatto propizia. Fortunatamente 
però così non è in Italia, dove la statistica dimostra che la percen-
tuale di separazioni è molto inferiore alla percentuale di divorzi negli 
altri paesi. E' vero che la lunga e vasta guerra ha prodotto molti 
disordini familiari; ma togliere per ciò la indissolubilità del matri-
monio è cadere nel solito errore di argomentare dai temporanei ed 
(12) Le celebri formule romane « consortium omnis vitae» e « individuarti 
consuetudinem vitae continens », richiamano il matrimonio alla sua essenza indisso-
lubile. E questa è molto nobilmente espressa in un notevolissimo brano, che qui 
citiamo, perchè talora ricordato, ma quasi mai riportato testualmente : « Repudium 
inter uxorem et virum a condita Urbe, usque ad vigesimum et quingentesimum 
annum, nullum intercessit. Primus autem Sp. Carvilius uxorem sterilitatis causa 
dimisit. Qui, quamquam tolerabili ratione motus videbatur, reprehensione tamen 
non caruit, quia nec cupiditatem quidem liberorum coniugali fidei praeponi debuisse 
a r b i t r a b a t u r » ( V A L E R I O M A S S I M O , L . I I , 1 ) . 
(13) Come dimostrazione della impossibilità o del pericolo di citazioni d'altri 
paesi, portiamo il seguente fenomeno statistico curiosissimo. Le statistiche del 1889 
(per ricordare un anno normale per tranquillità assoluta) riportavano che, su 100 
separazioni o divorzi, la durata del matrimonio per meno di un anno era : in Svezia, 
di 0,15 per cento; in Rumania, di 24,65; in Francia, di 0,65; in Italia, di 6,85. 
Da parte nostra dichiariamo che non riusciamo a spiegare la stranezza di queste 
cifre. 
25 
35° 
s c r i t t i vari di d i r i t to pubblico 
eventuali inconvenienti di un'istituzione fondamentale per soppri-
merla. E si aggiunga che più ci si allontana dalla guerra, più gli in-
convenienti tendono ad eliminarsi. 
In fatto di morale inoltre l'opinione pubblica ha un rilevante 
valore; e bisognerebbe tenerne conto anche nel caso che essa soste-
nesse istituzioni imperfette. Ma quando poi l'opinione pubblica si 
informa a un principio altamente morale, quando l'istituto che dal 
legislatore si vuole innovato esiste da secoli, quando il mutamento, 
che si vuole apportare a questo istituto, non è un miglioramento ma 
un regresso nella sua idealità etica, allora il legislatore farebbe opera 
inconsulta non rispettando il costume della grande maggioranza del 
popolo. 
In Italia, soltanto una ristretta parte dell'opinione pubblica è fa-
vorevole al divorzio. Essa si è formata in alcune anime buone per gli 
innegabili pietosi casi di vittime del matrimonio; nella letteratura 
popolare drammatica, per la facilità a impietosire il pubblico sopra 
una istituzione sociale che, come ogni cosa, porta eventuali inconve-
nienti; in certi ambienti eleganti, e così detti intellettuali, per l'in-
fluenza soprattutto della leggera letteratura francese; in certi giuri-
sti per la tendenza a schematizzare troppo rigidamente il diritto, 
isolandolo dal complesso dei vari lati morali e politici; in certi uo-
mini politici per una concezione troppo giacobina della libertà umana 
o per la passione anticlericale; in altri, infine, perchè a questo mondo 
si parte spesso da differenti sentimenti unilaterali. 
In Francia il divorzio provocò forti agitazioni, e servì perfino di 
principale piattaforma nelle elezioni politiche. In Italia invece le agi-
tazioni per il divorzio furono molto superficiali o artificiali; e vice-
versa furono molto più vivaci le agitazioni a favore della indissolubi-
lità matrimoniale. Mai vi fu uno di quei moti che talora traggono il 
legislatore, volente o nolente, a sancire una legge. Eppure si tratta d'ar-
gomento che universalmente interessa, e che fu presentato con carat-
tere di riforma liberale e democratica; e si tratta di un popolo che 
si commuove impulsivamente, talora anche per cause ben minori. 
Gli è che agli stessi nostri costumi tradizionali fortunatamente poco si 
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confà il <( cambiar moglie » (14), il porre i propri figli sotto l'autorità 
di una matrigna finche vive la madre, e così di seguito. Mentre poi, 
a poco a poco, dopo l'ammissione del divorzio, tutti questi sentimenti 
di reazione e di difesa nella sana anima del nostro popolo, si atte-
nuerebbero, e la nostra natura stessa si lascierebbe tentare più facil-
mente che non siano tentati altri popoli di temperamento diverso dal 
nostro. Di questo vecchio senso morale del nostro popolo, di questa 
sua coscienza tradizionalmente antidivorzista, lo Stato deve profittare. 
Per un'altra ragione una legge sul divorzio sarebbe pericolosa nei 
suoi effetti sull'animo del popolo. I più assennati difensori del divorzio 
non lo ammettono come un bene, ma come il minor male, nei casi di 
matrimoni estremamente disgraziati. Ora questo concetto è difficile 
che entri nella mente del popolo, perchè è difficile fare intendere a 
un popolo, specialmente se avvezzo da secoli a regimi assoluti, che di 
una legge che gli lascia libertà esso deve usare il meno possibile. 
1 1 . Riserviamo qui sulla fine l'argomento pratico più impres-
sionante portato dai fautori del divorzio (15). 
Vi sono, dicono, dei casi immensamente pietosi: limitare a questi 
il divorzio non è un danno sociale, ma un'opera di umanità. 
A questo argomento rispondono le molte ragioni fin qui accen-
nate. Però la ragione fondamentale contraria, in quanto costituisce 
il maggior pericolo del divorzio, è che esso è illimitabile in teoria, 
come è illimitato in pratica. La storia infatti ci dimostra che, per 
quanto le leggi tentassero di restringere il divorzio a pochi casi, il fatto 
stesso della sua ammissione le trascinò a sancirlo poi in casi molto 
frequenti. 
Sarebbe limitabile il divorzio se lo si facesse dipendere solo da un 
fatto obiettivo, da un avvenimento prodotto da forza maggiore, come 
per esempio se lo si ammettesse esclusivamente in caso di pazzia o di 
(14) Con frase briosa uno scrittore francese (DURRIEUX, DU divorce, Paris, 
1881, p. 189) attribuisce al divorzio « il singolare privilegio di lasciare disponibili 
le donne maritate, nè più nè meno delle ragazze ». 
(15) Traggo queste considerazioni da un mio giovanile lavoro non firmato 
(nella «Rassegna nazionale», 1890). 
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condanna; ma quando il divorzio dipende da un fatto volontario, di 
cui una delle parti può servirsi per ottenerlo, allora è illimitabile per la 
ragione stessa delle cose, nè vale potenza di legislatore a rinserrarlo 
entro brevi confini. Restringerlo poi ai due casi suddetti non sarebbe 
possibile, perchè i confronti dei vari casi, nella realtà della vita quo-
tidiana, si imporrebbero necessariamente, e dimostrerebbero la iniqui-
tà della limitazione. E' impossibile istituire, per dir così, una gerar-
chia di gravità per i vari casi. Non si può concedere il divorzio al ma-
rito, che non senta pietà per la moglie improvvisamente impazzita, 
e negarlo al marito, che veda ogni giorno prostituire l'onore del suo 
nome dalla donna adultera. Si verrebbe così rapidamente al divorzio 
per mutuo consenso, cioè per il solo consenso di quella parte che in 
modo prepotente piega l'altra al suo volere, cioè, in sostanza, al libero 
amore. 
Questa è materia in cui o si fa un taglio netto, con l'indisso-
lubilità, o ci si rassegna alla dissoluzione. 
Mette conto di esaminare più analiticamente questo punto. Il 
divorzio per mutuo consenso, cioè in pratica illimitato, è insito nella 
natura stessa dell'istituto e nei suoi principi fondamentali, per cui non 
può sussistere un vincolo matrimoniale già spezzato nell'animo delle 
parti. Quindi lo stesso progetto Zanardelli accoglie, quantunque indi-
rettamente, il divorzio per mutuo consenso. 
Però anche se si esclude il divorzio per mutuo consenso, tutti 
gli altri casi rendono il divorzio ugualmente illimitato. Il caso, che 
sembra più ristretto, e che deve ammettersi necessariamente come 
motivo di rottura del vincolo coniugale, è il caso d'adulterio. Ora, 
come si può evitare che l'adulterio non serva di mezzo, anziché di 
causa determinante al divorzio? Sarebbe un mezzo sempre più co-
modo che non i molti divorzi fatti da italiani all'estero. In Francia 
e in America, che furono, per dir così, il campo sperimentale degli 
abusi inevitabili nel divorzio, sorsero perfino appositi uffici per fa-
cilitare i divorzi con finti adulteri, e vi furono leggi che ebbero per 
iscopo «di reprimere le manovre fraudolente impiegate per ottenere 
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0 per preparare il divorzio » (16). Nei casi poi di eccessi, sevizie, mi-
nacele e ingiurie gravi, che la legge non può certo escludere, il di-
vorzio diviene inevitabilmente consensuale, perchè il coniuge maltrat-
tato è costretto a dare il suo consenso per liberarsi da una vita insop-
portabile, e il coniuge colpevole trova nuovi incentivi alle sue turpi 
azioni appunto per ottenere il suo scopo di divorziare. 
Se non vi è limitazione giuridica, non vi è nemmeno limitazione 
morale del divorzio: cioè la sua ammissione ne produce la diffusione; 
tolto il freno giuridico, si rallenta anche il freno morale (17). E la 
Francia stessa lo dimostra. 
Perciò, se l'abuso di una istituzione è eventuale, non si può farne 
torto all'istituzione stessa, perchè ogni cosa a questo mondo è imper-
fetta ; ma se l'abuso, come avviene nel divorzio, è insito nell'istituzione, 
perchè la sua natura medesima non consente freni e limitazioni di 
alcun genere, si deve concludere che si tratta di una istituzione so-
cialmente inammissibile. 
12 . Chiudiamo infine queste note con la sintesi dell'indissolubi-
lità del matrimonio, delineata da un nostro vero giureconsulto, dal 
Mancini: «La proscrizione del divorzio dalle leggi, anche dove nelle 
leggi sussisteva e sussiste, il suo crescente disfavore nei costumi e nel-
l'opinione, stringono e fanno eterni i legami dell'affetto, creano le 
(16) V. « Annuaire de législation comparée», 1875, p. 688. Con la concessione 
del divorzio in questo caso « l'uomo, dopo il primo matrimonio, introduce la concu-
bina in casa sua ; questo atto autorizza la donna a chiedere il divorzio : il dispetto, 
l'interesse, la leggerezza, l'inducono a tale domanda. Dopo questo divorzio il marito 
prende un'altra moglie, un'altra concubina, e così successivamente ». Sono parole di 
MELCHIORRE GIOIA (Op. cit.) ! Ma egli vi trova un rimedio semplicemente illusorio, 
cioè intensificare la pena dell'adulterio. 
(17) Eppure vi fu chi sostenne un paradosso contrario. Fu un vecchio scrittore 
francese, il LIGUET (Théorie des laix civiles) che il GIOIA (Op. cit., pag. 57) ha 
plagiato : « Se si permetteranno, quegli scrive, i divorzi, se ne userà meno. Chi è che 
non sappia che il desiderio nasce negli uomini dal divieto, e che il mezzo più sicuro 
per far riguardare una cosa con indifferenza è il permetterla? Il notissimo pro-
verbio, in vetitum ruimus, e il suo contrario sono due verità chiarissime ». Non do-
vrebbe essere necessario spendere parole per confutare questi strani paralogismi, 
secondo i quali si dovrebbe, per esempio, permettere che i ladri possano rubare a 
man salva, perchè dal momento che i furti saranno permessi diverranno rarissimi. 
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virtù della società domestica, fanno trovare la forza per sopportare 
le avversità e i dolori, e salvano i figliuoli innocenti dal pericolo degli 
odi novercali e dall'immoralità dell'abbandono» (18). Siano que-
ste calde parole ammonimento al legislatore, per tenere ferma l'indis-
solubilità del matrimonio, fondamento e guida della famiglia italiana. 
(18) P. S. MANCINI, Dei progressi del diritto durante l'ultimo secolo, Torino, 
1859, p. SS-
SULLA RIFORMA DELL'ISTITUTO FAMILIARE 
NEL CODICE CIVILE. - II. (*) 
SOMMARIO: I. La condizione giuridica dei figli naturali e la ricerca della paternità. 
— 2. La condizione giuridica dei figli adulterini. — 3. La questione del divorzio. 
— 4. Conclusione. 
1 . Gli avversari del presente disegno di legge talora esagerano 
l'importanza della riforma, e ne deducono quindi l'imprudenza di 
lasciarla all'arbitrio del Governo, tal'altra invece attenuano tale im-
portanza, per sostenere che è inutile riformare un codice, quando ci si 
limita a innovazioni così tenui. Credo quindi che sia necessario porre 
tali riforme nel loro giusto punto e nella loro vera luce. 
Cominciando dalla questione dei figli illegittimi, basta enunciarla 
per comprenderne l'importanza. 
Ma, anche qui, alcuni oratori hanno contestato la rilevanza delle 
riforme proposte, e anzi le considerano quasi di nessuna entità. 
In massima, si dice, anche attualmente non è vietata la ricerca 
della paternità, poiché è ammessa nei casi di ratto e di stupro vio-
lento. La Commissione non fa dunque che aggiungere pochi casi. 
Infatti quando la paternità risulti da sentenza civile o penale, oppure 
da dichiarazione scritta, anche adesso il figlio naturale ha diritto agli 
alimenti. Vero è che, quando vi sia stato inganno o abuso di fiducia 
e di relazioni domestiche, ora non è ammessa la ricerca: ma queste 
ipotesi sono per fortuna assai rare. Quando poi vi sia possesso di stato 
nel figlio o convivenza «more uxorio» nei genitori, in pratica av-
viene che, anche senza l'intervento del legislatore, il padre riconosce 
spontaneamente il figlio. 
(*) Dalle Discussioni della Camera dei deputati, 8 giugno 1923, discorso. (Cfr . 
la nota alla « Relazione » precedente). 
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Ma i nostri avversari dovrebbero meglio investirsi della impres-
sione morale che, non foss'altro, farà la dichiarazione di principio, 
quando, cioè, all'articolo 189 « le indagini sulla paternità non sono 
ammesse» si sostituirà «le indagini sulla paternità sono ammesse!» 
La ripercussione di tale principio sullo spirito pubblico, e massime 
sui responsabili, per richiamarli al loro dovere se in buona fede, per 
intimorirli se in mala fede, sarà evidentemente grave e benefica. 
Ma poi gli stessi casi positivi, in cui è affermata l'ammissione della 
ricerca, sono tutt'altro che simili agli attuali. 
Attualmente non sono compresi che i casi di ratto e di stupro 
violento, cioè due eccezioni rarissime. In altri casi tipici, ammessi dalla 
legge vigente, si tratta di dichiarazione giudiziale di paternità già 
risultante da sentenza o da dichiarazione scritta. E questi due casi 
dànno il semplice diritto agli alimenti, non al riconoscimento di figlio. 
E' quindi facile comprendere la profonda diversità delle due posizioni. 
E qui ripeto ciò che dissi nella relazione. Non si deve lodare il Codice 
austriaco come più largo del nostro: nel Codice austriaco i casi 
sono bensì in maggior numero, ma la portata del riconoscimento è 
minore : la differenza morale, economica, giuridica, tra riconoscimento 
legale e semplice somministrazione di alimenti è gravissima. 
Se poi è vero, come è stato affermato, che il caso di congiunzione 
carnale con abuso di fiducia è per fortuna assai raro, noi faremo a 
nostra volta notare che a tale caso fu aggiunto anche quello del-
l'inganno, il quale è purtroppo molto frequente, e appunto riguarda 
quella seduzione, di cui tanto giustamente si sono preoccupati alcuni 
oratori. Si evitò di mettere la parola, perchè sarebbe stata giuridica-
mente imprecisa; ma il vocabolo «inganno» comprende parimenti 
la tanto consueta promessa matrimoniale dell'uomo alla donna, ed ogni 
altro consimile artificio e raggiro. 
E' da ritenere che la giurisprudenza sarà molto larga in questa 
materia ; essa dovrà escludere l'azione di paternità solo quando l'uomo 
e la donna si siano congiunti per reciproco consenso, non estorto con 
inganno;-se la si ammettesse anche in tal caso, si inciterebbe la donna, 
anzi le donne peggiori, a farsi sedurre per sfruttare poi l'uomo. Da 
parte mia, nondimeno, mi auguro che l'attuale riforma faccia così 
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buona prova da poter giungere in avvenire all'ammissione della ricerca 
in tutti i casi anche di unione consensuale. 
Quanto al possesso di stato o alla convivenza <( more uxorio », 
fu affermato, con soverchio ottimismo, che anche ora in pratica il 
padre riconosce spontaneamente il figlio. Purtroppo, però, spesso non 
è così. O per spensieratezza giovanile, o per stanchezza, o per altri 
motivi, spesso queste unioni precarie si sciolgono, e lasciano abban-
donati i figliuoli. 
La figura morale dell'inganno, la convivenza a modo di coniugi 
dei presunti genitori, il possesso di stato del figlio naturale, sono ipo-
tesi che ammettono nella loro ampiezza una larga indagine. 
E' ben ampia adunque questa riforma: non svalutiamola: anche 
perchè c'interessa dare la sensazione al popolo e alla magistratura 
della nostra volontà che in questo campo le responsabilità individuali 
vengano richiamate ai loro sacrosanti doveri. Ma una certa restri-
zione è pur sempre necessaria, specialmente per evitare facili scandali 
e per tutelare di fronte ad azioni avventate la famiglia legittima. 
Fu invocato anche il principio della responsabilità inerente ad 
ogni fatto umano. E questo principio fu appunto ammesso nella nostra 
come in altre legislazioni; ma con contenuto e riflessi puramente « pa-
trimoniali ». Poiché v'è una ragione fondamentale che consiglia la 
restrizione al semplice campo patrimoniale. Con l'assoluta equipara-
zione di ogni genere di prole, non si tiene conto sufficiente del supe-
riore interesse di lasciare intatta la compagine della famiglia legittima, 
legata, essa sola, da un rapporto etico-giuridico, che, per natura sua, 
va considerato con criteri che superano gli interessi patrimoniali. Nei 
rapporti patrimoniali, a cui si riferisce il principio della responsabilità 
dell'articolo 1151 del Codice civile, non vi è lesione di legittimi interessi 
di terze persone. Nell'estensione fuori di questi, invece, vi sarebbe la 
possibilità di ledere o di minorare i diritti dei figli legittimi, diritti 
appunto non soltanto d'indole patrimoniale, ma anche e sopratutto 
d'indole morale. 
Quanto alla corresponsabilità di vari individui verso le donne di 
cattiva fama, sostenuta da alcuni oratori, finché la fisiologia non farà 
la strabiliante scoperta che il generatore può esser multiplo, non dob-
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biamo riconoscere questa specie di cooperativa « generandi » ! Si in-
voca l'analogia col caso contemplato dall'articolo 378 del Codice 
penale, dove si tratta dell'omicidio in rissa. Ma nell'omicidio in rissa, 
vi è in ogni partecipante un'azione che influì sull'evento dell'omi-
cidio, perchè coloro che parteciparono alla rissa concorsero a meno-
mare, con la loro presenza e col loro intervento, la resistenza e la 
difesa della vittima, facilitando l'evento dannoso: in questo senso 
e in questo modo, tutti i partecipanti sono « causa » dell'evento. Nel 
caso che ci occupa, invece, la generazione non può essere che l'opera 
o la conseguenza dell'atto di uno solo. Non pare accettabile, adunque, 
l'idea che si riconosca una « corresponsabilità », solidale o no, delle 
persone, che si presumerebbero padri, che hanno cioè avuto contatto 
con la donna. Oltre a ciò, è da ribadire che sarebbe questo un prin-
cipio, oltre che troppo pericoloso, anche troppo immorale, perchè 
presterebbe al figlio un modo indiretto di dimostrare la turpitudine 
della madre, passata da un uomo all'altro nel tempo del concepimento. 
2 . Anche a proposito dei figli adulterini si afferma che, con 
le sue riforme, la Commissione non fa nessun passo avanti. Eppure, 
anche qui, come per i figli naturali, all'articolo 193, che afferma 
che il figlio adulterino non può essere riconosciuto, si sostituirà la 
formula che ammette il riconoscimento dell'adulterino da parte di 
quel genitore che non sia legato in matrimonio. E, secondo la giusta 
induzione del Salandra (sul Disegno di legge 6 giugno 1903, Za-
nardelli e Cocco-Ortu), con questa disposizione « la categoria degli 
adulterini ne rimarrà «ipso facto» notevolmente ristretta, perchè 
rari sono i casi di doppio adulterio». Si aggiunga poi, anche qui, 
che sarà un vero riconoscimento ad ogni effetto, non solo unica-
mente all'effetto alimentare ; e che quindi tali figli adulterini godranno 
del diritto successorio, potranno esser legittimati per susseguente ma-
trimonio, ecc. 
Tuttavia mantenere una distinzione tra figli naturali e figli 
adulterini, è a ritenersi doveroso per riguardo alla stessa famiglia le-
gittima. Anche a questo proposito, perciò, non consento con chi dà 
lode al Codice austriaco quando equipara i figli naturali e gli adul-
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terini. Come avviene nella scienza, nella divisione economica del la-
voro, nella vita, il disintegrare e il distinguere, anziché il confondere, 
è un progresso. Ugualmente, nel presente caso, vi è la famiglia legit-
tima, vi sono i figli naturali accanto alla famiglia, vi sono i figli adul-
terini contro la famiglia. Sono categorie che non si devono assimi-
lare, perchè presentano caratteri diversi. 
Si è affermato, sempre per dimostrare la scarsa importanza della 
riforma proposta, che anche ora il genitore può riconoscere il figlio 
adulterino dichiarandolo suo e di ignota, se la donna è maritata. Ma 
c'è di mezzo un falso, cioè un reato che non tutti si sentono di poter 
commettere. Tra riconoscere 41 figlio secondo la legge e riconoscerla 
commettendo un reato, mi sembra che la differenza sia enorme. 
D'altra parte la riforma proposta ha il vantaggio di mantenere 
intatto lo scopo essenziale e ben spiegabile della legge attuale, il quale 
sta nella preoccupazione che l'origine incestuosa o adulterina rimanga 
ignorata, a tutela del buon costume e dell'ordine della famiglia. 
Per eccezione, l'esistenza dello stato di figlio incestuoso o adulterino 
si riconosce in casi tassativamente previsti (art. 193), nei quali la 
certezza del fatto e la dichiarazione dello stato, che ne è la con-
seguenza diretta, risultano senza indagine alcuna: quando cioè la 
paternità o la maternità risulti da sentenza civile o penale; quando ri-
sulti da dichiarazione esplicita fatta per iscritto dai genitori; quando 
dipenda da matrimonio dichiarato nullo. Però anche in questi casi 
il rapporto di filiazione non produce tutti gli effetti d'indole familiare, 
ma la semplice e limitata conseguenza economica dell'obbligo degli 
alimenti per il genitore, come si è ripetutamente ricordato. 
Quanto poi all'azione di ricerca della paternità in prò' del figlio 
adulterino, la Commissione non ha creduto di acconsentirvi. 
In tutta questa materia bisogna, tra l'altro, tener conto che la 
ricerca si svolge sopra un dato di fatto necessariamente recondito e 
incerto. L'ostacolo fondamentale consiste nell'impossibilità di dimo-
strare con prova assoluta e sicura che la fecondazione dipende da un 
dato soggetto, e che la donna non ha avuto rapporto con altri, nel 
periodo del concepimento, la cui durata oscilla entro uno spazio di 
mesi. La fecondazione quindi si fonda sempre, solo, indeclinabilmente, 
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sopra una presunzione, mai sopra una prova, si fonda cioè su di una 
probabilità presa per prova. E questa perciò deve potersi assumere 
dalla legge, non da vaghe induzioni. Da questa ferrea circostanza natu-
rale è sorto il « pater est quem nuptiae demonstrant » ; sono sorte le 
difficoltà frapposte dalle leggi al disconoscimento della paternità; sono 
sorte e sono giustificate tutte le strette garanzie e le strette condizioni 
per la identificazione legale di ogni paternità. 
Non si dica, no, come è stato affermato, che la concezione della 
Commissione deriva dallo scetticismo che è, putroppo, nell'indole di 
noi italiani, che deriva dalla tutela di interessi materiali i quali hanno 
il sopravvento sui morali, che deriva da meschine considerazioni. 
Anche la nostra è una concezione eminentemente morale, e non 
ci sentiamo inferiori agli avversari nel sostenere nobilmente una no-
bile causa. 
Noi seguiamo le grandi linee della famiglia romana e italiana, 
e solo vogliamo toglierle, con la presente riforma, quelle incrostazioni 
feudali e quelle intonacature francesi che in qualche parte l'avevano 
deformata. La famiglia, che è il nucleo fondamentale della Società e 
dello Stato, ha una impronta augusta e solenne di unità e di stabilità. 
La famiglia è istituzione sociale dove il dovere prevale sul comodo in-
dividuale, dove il reciproco sacrificio è un dovere anche quando non 
è più un sentimento. 
Solo per questo non vogliamo la ricerca illimitata di ogni cate-
goria di figliuoli e in ogni caso, anche quando la ricerca possa produrre 
disordini nella famiglia legittima, attacchi di falsi figli, ricatti di 
gente astuta su gente debole, scandali di gente disonesta. Solo per 
questo noi, che siamo pari ad ogni altro per sentimenti di pietà e di 
benevolenza sociale, sentiamo ripugnanza a fare entrare i figli del-
l'adulterio entro la soglia sacra della famiglia legittima. 
Noi crediamo fermamente che si debbano mantenere intatte le 
grandi linee dei grandi istituti, primo fra tutti la famiglia: e che, 
per mantenerla, sia necessario tollerare anche certi particolari incon-
venienti. 
Noi crediamo che non bisogna scuotere, soprattutto in questo mo-
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mento sociale, istituti che ci furono tramandati dalla sapienza romana 
attraverso un adattamento di secoli. 
Noi crediamo che se rompiamo i tratti fondamentali di questi 
istituti, correndo dietro oggi ad un inconveniente, domani all'altro, 
siano pure inconvenienti pietosi e che fanno sanguinare gli animi, 
perderemo ogni orientamento, costruiremo istituti continuamente tra-
ballanti, faremo sorgere inconvenienti ben maggiori, che ora non si 
prevedono, ma che sarebbero inevitabili. 
Queste linee sono leggi di vita simili alle necessità naturali: e 
la natura si vendica contro chi tenda a violarle! 
Un'ultima osservazione poi dobbiamo fare su questi argomenti. 
Osservi la Camera, osservino soprattutto i difensori dei figli naturali, 
che da molti anni si parla sempre di questi argomenti, si presentano 
autorevoli disegni di legge, ma non si giunge mai in porto. Per vo-
lere il più, non disdegnamo il meno, che è pur di tanto rilievo! Il 
primo passo è sempre il più difficile. Se, come fermamente confidiamo, 
la nostra iniziativa avrà esito felice, si proseguirà in avvenire su que-
sta via. L'importante sta nel fissare il principio; l'estenderlo ulterior-
mente è questione molto relativa, di misura e di valutazione, anche 
temporanea, di usi e di abusi sociali. 
Non è stato, infine, sufficientemente notato che, oltre la proclama-
zione, che avviene per la prima volta dopo tanti anni, della ricerca 
della paternità, e del riconoscimento dei figli adulterini e incestuosi, 
altre importanti riforme proposte per gli istituti familiari vi sono coor-
dinate: la dichiarazione di morte per l'assente, che scioglie i vincoli 
dei superstiti, la tutela resa più efficace e la patria potestà stessa più 
controllata, l'adozione fatta più sciolta e più libera (i). 
Questo complesso sistema non è certo trascurabile; è un sistema 
onesto, che viene avanti senza grande rumore, ma che porterà, viva-
mente lo confidiamo, notevoli benefici sociali. 
( i ) La trattazione di questa materia meno attinente al diritto pubblico, è stata 
omessa qui, come nella Relazione precedente. (Nota aggiunta) 
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3 . Sempre in tema di diritto di famiglia, vi è la questione del 
divorzio. Ma di questo non credo dover ora parlare: anche perchè 
l'indissolubilità matrimoniale entra troppo naturalmente nel quadro 
familiare finora delineato. 
Rilevo soltanto un'osservazione che può fare una certa impres-
sione. Si è osservato che quasi tutti i popoli più civili hanno accolto 
l'istituto del divorzio: prova sperimentale che il divorzio è oppor-
tuno; e le prove sperimentali sono .certo le più notevoli. 
Rispondo brevemente. Bisogna partire dalle premesse accettate 
dalla maggior parte dei divorzisti (altrimenti sarebbe inutile ogni ra-
gionamento, perchè ci troveremmo troppo a poli opposti) che l'ideale 
del matrimonio è l'indissolubilità; e che il divorzio è il «meno 
peggio» per i matrimoni disgraziati. Non si può sostenere che la 
perfezione per il matrimonio sia scioglierlo, anziché mantenerlo. 
Ora, le nazioni che hanno un certo regime imperfetto del matri-
monio, stentano a liberarsene, perchè l'indissolubilità può diventare 
un sacrificio e un nobile dovere. L'indissolubilità può richiedere forti 
sacrifici individuali, sebbene l'istituto della separazione personale li 
temperi molto. Inoltre, in molti paesi il divorzio è coevo alla reli-
gione nazionale; anzi in alcuni, come in Inghilterra, proprio il divor-
zio fu occasione e spinta alla formazione di una religione nazionale. 
Ma se questi paesi ripongono l'amor proprio nazionale in una 
istituzione imperfetta, facciamoci gran vanto noi di riporlo invece in 
un'istituzione più perfezionata, come è quella della indissolubilità; 
e cerchiamo di non farne getto leggermente e proprio quando il po-
polo non l'avversa. Nè illudiamoci di dar prova di astuzia introducendo 
quel po' di divorzio per contrabbando, che è stato auspicato da qual-
che oratore. Niente contrabbandi in questa grave materia: schietta-
mente o sì o no. Non vogliamo fare gli astuti, come quando, scusatemi 
l'accenno estraneo, ci compiacciamo se gli stranieri (proprio gli stra-
nieri!) chiamano noi (proprio noi!) nipoti di Machiavelli! 
Bisogna dunque, decider si nettamente tra due istituti troppo fon-
damentalmente diversi: il divorzio e l'indissolubilità. 
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4 . Per le altre considerazioni degli oratori a favore del divorzio, 
rimando alla confutazione che ne è contenuta nella Relazione parla-
mentare. E concludo. 
Le riforme proposte stanno nel giusto limite di innovare il Codice 
dove le innovazioni sono necessarie e mature, di lasciarlo intatto dove 
le innovazioni non sono urgenti e ancora dibattute. 
Ho sentito volentieri una voce che, venendo dalla parte estrema 
della Camera, è più significativa. Si è sostenuto che non converrebbe 
toccare il Codice, essendo invece preferibile dare norme mediante 
leggi speciali. Io non arrivo fino a questo punto. Non arrivo all'or-
goglio bizantino di Giustiniano, a quae omnia per omne aevum consti-
tuimus », nè all'orgoglio semplicista di Napoleone, al primo commento 
del suo codice, « mon code est perdu ». Ma anch'io ritengo il nostro 
Codice monumento di sapienza giuridica tramandatoci dalle prece-
denti generazioni, che non dobbiamo leggermente mutare, bensì con-
siderare con quella reverenza con cui si considerano le cose grandi. 

IL SINDACALISMO N E L L A M A G I S T R A T U R A (*) 
SOMMARIO: I. Caratteri dei sindacalismo. — 2. Incompatibilità tra la funzione giu-
diziaria e l'organizzazione sindacale. 
1. Su questo argomento molti oratori hanno parlato. E infatti la 
questione è molto importante, riguardando un organismo statale in-
vestito di altissime funzioni, e molto delicata, destando varie preoccu-
pazioni l'idea di sindacato in questa categoria. 
Tutti sanno che il sindacalismo ha un carattere prevalentemente 
economico, al quale però si connette necessariamente, in pratica, l'ele-
mento politico, perchè i sindacati o si appoggiano a partiti politici o ne 
sono addirittura l'emanazione. 
(*) Dagli « Atti del Senato del Regno » ; Discorso del Ministro della Giustizia 
e degli Affari di culto. — Mi si consenta questa nota personale, unica eccezione in 
questo volume, dettata non per inutile vanità, ma per chiarire meglio la portata reale 
del discorso e per fissare la fisionomia d'un momento politico di decadenza parla-
mentare. Il Senato aveva accolto il discorso col favore di cui si fece eco il senatore 
Malagodi. « Questo discorso (egli scriveva nella « Tribuna » del 28 giugno 1922) ci 
riporta un po' melanconicamente ai tempi quando la parola politica aveva, sempre 
e decisamente, dietro di sè un contenuto sostanziale di cultura e di pensiero, e, forse 
meglio ancora, un alto senso della dignità della funzione del Governo. E l'acco-
glienza che il Senato ha fatto a quel discorso, e che noi vorremmo si allargasse, nel-
l'interesse del paese, al di là dell'aula di Palazzo Madama, ha mostrato quale forza 
immediata l'espressione di un pensiero sincero e diritto possa ancora avere fra gli 
urti della politica quotidiana. La politica di questi ultimi tempi minaccia di distrug-
gere l'antica concezione, di oscurare l'antica figura del Ministro, per confonderla 
nei lineamenti irrequieti e deformi dell'uomo, il quale, ogni volta che parla, sente 
di parlare al Sovrano dalle innumerevoli teste, alla folla; e si sforza paurosamente 
di adattare la sua parola all'anima della folla, ai suoi desideri, alle sue pretese, 
alle sue imposizioni. L'oratore nel suo discorso di ieri ha parlato invece da vero 
Ministro, nel buon senso antico della parola ; da uomo politico insomma, il quale, 
assumendo la responsabilità del governo, sente il dovere di allontanare dal suo spirito 
qualunque preoccupazione particolare o secondaria, per non lasciarvi posto che 
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Dippiù, l'organizzazione del sindacato spesso viene a trovarsi in 
contrasto col diritto costituito. 
Dato questo stato di fatto, una organizzazione sindacale dell'or-
dine giudiziario presenterebbe il pericolo di far partecipare la magi-
stratura alle competizioni politiche, e di portarla ad atteggiamenti in 
contrasto con gli ordinamenti legali. 
Lo scopo del sindacato è scopo egoistico e particolaristico; l'azione 
della magistratura invece è tutta obbiettiva, e quindi inconciliabile con 
finalità che non abbiano carattere assolutamente generale e legale. 
2 . Da questi concetti deriva che, mentre può ammettersi per i 
magistrati l'esplicazione del diritto di associazione, non può ad essi 
consentirsi una organizzazione a tipo sindacale. 
L'esplicazione del diritto di associazione vale a dar luogo ad una 
libera accolta di studiosi e di tecnici, che possono dare utili suggeri-
menti per il miglioramento dell'organo e della funzione giudiziaria; 
il sindacalismo invece pretende di stabilire le condizioni fra il datore 
e il prenditore di lavoro, misura ad oncia ad oncia i compensi, è atteg-
giamento di lotta di una classe contro un'altra classe ed eventualmente 
contro i poteri dello Stato. 
Ammesso ciò, è evidente che l'organo chiamato dalla costituzione 
al compito di osservare e fare osservare le leggi dello Stato, non può 
alla preoccupazione suprema degli interessi dello Stato. Questa franchezza e di-
gnità di atteggiamento gli ha dato modo di affrontare, con pensiero superiore 
nella sua libertà, un grave problema che è stato agitato in questi giorni : il problema 
di una possibile organizzazione sindacale della magistratura, e di distruggerlo con 
un vigore di dialettica realistica che non poteva lasciare dietro di sè il residuo del 
menomo dubbio». Ma, era trascorso appena un mese da questo discorso, nell'agosto 
1922, che fui costretto ad abbandonare il Ministero; poiché dichiaravo che «troppo 
augusto sentivo il mio ufficio e troppo imperioso il dovere di resistere » ad una doppia 
imposizione politica. Da un lato, infatti, avevo continuato nella via di impedire alla 
Magistratura di sindacarsi, e dall'altro ne avevo difeso l'indipendenza da intromis-
sioni che mi si richiedevano : due linee convergenti tra loro, più che, a prima vista, 
non sembri. Ritenevo che l'opera della Magistratura non dovesse essere turbata 
da indebite ingerenze, nemmeno nei processi derivanti da moventi politici, essendo 
convinto che «un imponente fatto sociale, come le forti competizioni politiche 
odierne, si deve apprezzare con criterio politico e guidare con funzione di governo, 
non coartate contro di esso la legge e la libertà del Magistrato». (Nota aggiunta) 
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assumere carattere sindacale; i magistrati non sono una classe, e la 
loro funzione è in assoluto contrasto con ogni atteggiamento di 
classe. 
Tale funzione è al di sopra di tutti i partiti politici; deve esplicarsi 
senza preoccupazioni di parte, mediante un'opera che per natura sua 
non consente interruzioni, con scioperi o con altri atti di resistenza, 
così come non consente interruzioni la vita stessa dello Stato. 
Ed è per questo che all'Ordine giudiziario sono concesse garanzie 
speciali e supreme, tipica fra le quali quella dell'inamovibilità. 
Questi concetti si rendono anche più evidenti, quando si ponga 
mente all'azione che svolgono i sindacati. Essi operano sia con i mezzi 
che la legge consente, sia con quelli che la legge tollera, sia con quelli 
che la legge non consente e vieta; si hanno così varie esplicazioni 
di attività sindacale che, come è noto, arrivano fino all'ostruzionismo 
e al sabotaggio. Ora è intuitivo che siffatti atteggiamenti sarebbero 
assolutamente inammissibili per i magistrati, la funzione dei quali 
non ammette, ripeto, alcun perturbamento o alcuna soluzione di con-
tinuità. 
E mentre i sindacati mirano naturalmente all'elevamento delle 
condizioni economiche dei consociati, le forme associative consentite 
alla magistratura debbono svolgersi in limiti di pura e rigida legalità, 
come si conviene a un organo la cui funzione è la difesa e la prote-
zione dei diritti di tutti, al di fuori e al di sopra delle lotte e dei par-
ticolari interessi delle classi. 
Conservi pure l'Ordine giudiziario le sue libere assemblee e svolga 
ivi dibattiti sereni ed elevati; ma si astenga da ogni disarmonia con 
gli interessi e con i fini dello Stato, tenendo sempre presente che il 
suo interesse massimo e il suo massimo titolo di nobiltà è l'interesse 
di tutti. 
Per tal modo la magistratura continuerà degnamente la sua 
austera tradizione, mantenendo imperturbata nel popolo la fede nella 
giustizia. 
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L'ISTITUZIONE DI UFFICI INTERREGIONALI 
DI C O L L O C A M E N T O (*) 
SOMMARIO: I. Utilità del disegno di legge. — 2. Importanza degli uffici di collo-
camento : l'intervento dello Stato. — 3. Portata del disegno di legge. — 4. Carat-
teri generali degli uffici da costituire. — 5. Funzioni attribuite agli uffici : le fun-
zioni informative; l 'effettivo collocamento della mano d'opera. — 6. I concordati 
di tariffa. — 7. La tutela dell'immigrazione interna. — 8. L'intervento degli 
uffici nel caso di conflitto tra lavoratori e datori di lavoro. — 9. Configurazione 
giuridica di questo intervento. — 10. Altre disposizioni del disegno di legge. 
Conclusione. 
1 . L'utilità, molto più grande che a prima vista non sembri, 
di questo disegno di legge, appare senz'altro da una osservazione ele-
mentare. E' di ovvia evidenza che, come una merce aumenta di 
valore se è posta a più diretto contatto coi consumatori, così la mano 
d'opera trova maggiore e migliore impiego quanto più viene distribui-
ta nei luoghi, nei tempi e nelle industrie che più ne hanno bisogno (1). 
Facilitare quindi la distribuzione della mano d'opera secondo le diverse 
(*) Dagli « Atti della Camera dei Deputati », 30 marzo 1909. Relazione di LUIGI 
ROSSI presidente e relatore della Commissione parlamentare. — Tra le varie mie rela-
zioni parlamentari dell'anteguerra, pubblico questa, sebbene anteriore al ciclo che 
forma la materia del presente volume e sebbene il suo contenuto sia ormai superato, 
perchè precorre alcune idee che oggidi hanno avuto larga attuazione, ma che in quel 
tempo si muovevano attraverso varie difficoltà. Basta pensare, ad esempio, che sta-
bilire la organizzazione di contratti collettivi, senza sindacati giuridicamente e forte-
mente riconosciuti, era evidentemente un tentativo audace e di attuazione tutt'altro 
che agevole. — Per coordinare poi questo vecchio progetto col nuovo ordinamento 
corporativo, ho creduto opportuno aggiungere qualche nota di richiamo alle attuali 
disposizioni di legge e alle convenzioni internazionali in materia. (Nota aggiunta) 
(1) Nell'ordinamento corporativo il collocamento è stato ora realizzato integral-
mente, attraverso la creazione di Uffici provinciali pubblici e gratuiti, disciplinati 
poi soprattutto dal R. D. 18 ottobre 1934, n. 1978. (Nota aggiunta) 
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necessità dell'offerta e della richiesta, è cosa utile al lavoratore, che 
trova costante occupazione e conveniente salario, all'imprenditore, che 
può trovare la mano d'opera più adatta, e alla economia nazionale, che 
vede aumentata la produzione della sua ricchezza. Se però il lavo-
ratore colloca l'opera sua all'estero, i vantaggi sono minori che non 
se la impiega all'interno. Anche se si ritenga che il bilancio dei beni e 
dei mali dell'emigrazione italiana all'estero si sia saldato finora in 
attivo, certo nel suo passivo figura — per non parlare che dell'aspet-
to economico della questione — la forte perdita di produzione di cui si 
avvantaggiano invece i paesi stranieri, perdita non compensata dai 
risparmi che gli emigranti mandano in patria. Questo danno, ed altri 
d'indole demografica e morale, si trovano, in gran parte, eliminati 
nella migrazione interna (2); e non può escludersi quindi che forse 
questa possa divenire un utile surrogato ad una parte dell'attuale emi-
grazione all'estero. 
2 . Da ciò risulta l'importanza che possono assumere speciali uf-
fici di collocamento, i quali facilitino la distribuzione della mano 
d'opera secondo le varie necessità. Ma dopo i copiosi dati di fatto e le 
larghe considerazioni della pregevolissima relazione ministeriale, è 
superfluo intrattenerci ancora su tale argomento, come pure sulla op-
portunità di limitare la funzione degli uffici di collocamento all'agri-
coltura e ai lavori pubblici, essendo nelle altre industrie meno grave e 
meno impellente il bisogno. 
Ci sembra conveniente invece valutare la portata dell'azione dello 
Stato in questa materia ; poiché i seguaci di tendenze economiche libe-
riste potranno obiettare che con ciò lo Stato si assume una nuova fun-
zione e viene a ingerirsi in rapporti privati. 
Certamente non vogliamo qui entrare in una discussione teorica; 
ma osserviamo soltanto che questa nuova funzione rientra precisamente 
nel concetto dello Stato moderno. Si tratta di uno scopo di protezione 
sociale, ossia della difesa di esseri deboli da inganni e da soprusi di me-
te) A questo fine è stato infatti istituito, con DD. LL. 4 marzo 1926 n. 440 e 28 
novembre 1928, n. 2874, un Comitato permanente per le migrazioni interne. (Nota 
aggiunta). 
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diatori rapaci, e di facilitare loro una conveniente occupazione; si 
tratta di uno scopo di integrazione delle monche iniziative individuali, 
che da sole non arriverebbero a ciò cui può arrivare lo Stato; si tratta 
di contribuire, anche coll'opera dello Stato, a potenziare la libera at-
tività degli individui, rendendola più conscia, più illuminata, più 
sciolta da' legami che ora l'intralciano; si tratta infine di un interesse 
largamente nazionale, poiché allo Stato stesso importa, per fini econo-
mici e politici, che si attenui la disoccupazione dei lavoratori. (3). 
(3) Come spesso avviene, una circostanza puramente eventuale, la guerra, fu la 
maggiore determinante dell'intervento dello Stato nel collocamento della mano d'ope-
ra, intervento che poi rimase anche nel dopoguerra. Durante la guerra la « Sezione 
italiana dell'Associazione internazionale per la lotta contro la disoccupazione » svolse 
opera assidua, ottenendo dal Governo l'attuazione delle sue proposte. Mi limito a 
riportare il voto della Sezione sull'unificazione dei servizi di collocamento, per dare 
un'idea delle condizioni in cui si svolgeva il collocamento della mano d'opera, e dei 
provvedimenti che parvero più opportuni. « L a Sezione italiana, — constatato quanto 
i danni, derivati alla economia nazionale nei tempi normali dalla mancanza di organi 
specializzati per la distribuzione e il collocamento della forza di lavoro, si siano 
aggravati nell'economia di guerra, disorganizzando importanti servizi inerenti alle 
esigenze della vita civile e dell'azione militare ; — considerando che, nel passaggio 
dalla economia di guerra alla economia di pace, i problemi della occupazione della 
mano d'opera andranno assumendo importanza decisiva ed esigeranno sicurezza di 
direttive nella politica economica e pronto funzionamento di organi atti a realizzare 
le direttive stesse; — richiamati i propri voti sul collocamento; — chiede che, per la 
durata della guerra, e quale avviamento a una organizzazione dei servizi per le 
rilevazioni e distribuzioni della mano d'opera, informato ai criteri propugnati dalla 
Sezione, il Governo determini sin d'ora : — i ) al centro, presso un unico ufficio, 
alla dipendenza di un unico Ministro responsabile o della Presidenza del Consiglio, 
il coordinamento dei seguenti organi in quanto agiscano, direttamente o indiretta-
mente, sui mercati del lavoro agricolo, industriale e commerciale : Comitato tecnico 
di agricoltura, con le Commissioni provinciali di agricoltura, incaricate di regolare 
gli spostamenti di mano d'opera (Ministero agricoltura) ; Circolo di ispezione per il 
lavoro e l'industria nella' cui zona agiscono uffici di collocamento sussidiati dal Go-
verno (M. industria e lavoro) ; Commissariato dell'emigrazione, che recluta operai per 
le munizioni o per la Francia (M. esteri) ; Prefetture, per le richieste dal Comando 
Supremo di mano d'opera nella zona di guerra (M. interni) ; Commissione per l'im-
piego dei prigionieri di guerra (M. guerra); Servizio profughi (M. interni); Comi-
tati di mobilitazione industriale (M. guerra) ; — 2) nelle Provincie, il coordinamento 
di quanti uffici d'azione sociale dipendono dallo Stato o ricevono dallo Stato ricono-
scimento e sovvenzioni. — Il Comitato della Sezione italiana era così composto : 
Presidente : on. prof. Luigi Rossi ; Consiglieri : sen. ing. Dante Ferraris e ing. 
Raimondo Targetti in rappresentanza delle organizzazioni industriali, on. Felice 
Quaglino e on. Rinaldo Rigola in rappresentanza delle organizzazioni operaie; dott. 
Giuseppe Falciani ; on. prof. Vincenzo Giuffr ida ; prof. Orazio Paretti ; Segretario : 
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Ma perchè ciò sia, conviene che il nuovo istituto venga per ora 
mantenuto nei limiti prefìssi dal disegno di legge ministeriale; solo 
dopo il suo esperimento, si potrà ampliarlo o modificarlo. E ciò per 
alcune considerazioni che brevemente faremo, le quali, se varranno a 
confermare l'importanza dell'istituto stesso, varranno anche a mo-
strarne l'estrema delicatezza, molto più che a prima vista non sembri. 
3. Non è infatti esagerazione affermare che il presente disegno 
di legge, sebbene si presenti con modeste apparenze, è, sotto un certo 
aspetto, uno dei più audaci che non siano mai stati portati innanzi al 
Parlamento italiano nella materia della così detta legislazione sociale. 
Vero è che esso viene dinanzi alla Camera dopo una matura e, per più 
versi, ammirevole elaborazione, avuta in seno al Consiglio superiore 
del lavoro, ed è stato inoltre opportunamente temperato e reso più 
pratico di quanto non fosse nella sua primitiva concezione; ma, ciò 
nonostante, è certo che gravi potrebbero essere gli effetti che nella 
pratica potrebbero scaturirne. 
Le conseguenze più immediate e dirette di siffatta istituzione ri-
guarderebbero, come è naturale, l'economia pubblica, nella quale un 
intervento così attivo e così concreto degli uffici che si propongono, 
influirebbe come un elemento ed un fattore che, specie in certi mo-
menti, potrebbe anche essere decisivo. Per quanto la partecipazione 
dello Stato avvenga in forma discreta e per quanto la si circondi di op-
portune garanzie, è facile prevedere che essa, sussidiata dalla forza 
materiale e dal prestigio morale che ha sempre la pubblica autorità, 
potrà riuscire, sia pure in parte, a sottrarre il mercato al giuoco delle 
forze esclusivamente economiche. 
Ma ciò non vuol dire che le sue conseguenze debbano essere dan-
nose: si deve anzi ammettere l'utilità e l'opportunità di un potere mo-
deratore che componga dissidi troppo aspri, ed elimini, prevenendole, 
lotte che spesso riescono esiziali a tutti gli interessati, Tuttavia è neces-
sario regolare siffatto potere mantenendolo per ora in una misura 
on. Angiolo Cabrini. (Cfr . L'opera della Sezione italiana ecc. durante e dopo la guerra, 
Roma, 1923, pag. 31). (Nota aggiunta) 
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strettamente circoscritta, che potrà essere sorpassata soltanto dopo i 
risultati dell'esperienza. 
E questo è tanto più necessario in quanto non è solo l'economia 
nazionale il campo in cui spiegherebbe i suoi effetti la proposta con-
tenuta nel disegno di legge; ma questa potrebbe avere una qualche 
ripercussione in tutta una serie di rapporti e di condizioni sociali. Col 
trasporto, sia pure provvisorio, e non si può prevedere se esso talvolta 
non diventi definitivo, di intere masse di lavoratori da una regione al-
l'altra, può risentirne effetto la stessa condizione demografica del nostro 
territorio, prevenendo il fenomeno dello spopolamento o, viceversa, 
dell'eccessiva popolazione in alcune regioni, oppure anche dell'urba-
nesimo. 
E' inoltre la tutela dell'ordine pubblico, cioè una delle fonda-
mentali funzioni dello Stato, che può venirne avvantaggiata, qualora 
gli uffici di collocamento riescano a prevenire la disoccupazione, ad 
evitare scioperi, a comporre dissidi, come, al contrario, tale tutela può 
essere gravemente compromessa, se questi uffici funzionino improvvi-
damente, in modo da inasprire i dissidi fra le diverse classi sociali e da 
perturbare l'equilibrio economico. Ancora: questa specie di continua 
e regolata emigrazione interna non può non avere delle ripercussioni 
su quella all'estero, determinandone una diminuzione e influendo così 
sopra i suoi buoni come sopra i suoi dannosi effetti. 
Insomma, direttamente e indirettamente, si istituisce un nuovo 
mezzo e un nuovo sistema per la protezione dei lavoratori. E non 
soltanto, come lo scopo della legge farebbe supporre, riguardo ai 
lavoratori agricoli, ma, sia pure indirettamente, anche riguardo a 
quelli addetti all'industria, sia per l'intima connessione che intercede 
fra le varie manifestazioni della vita economica, sia per la grande 
importanza che, specie in alcune regioni, hanno i così detti lavoratori 
non qualificati. 
Coll'estensione poi dell'attività degli uffici di collocamento ai 
lavori pubblici, non rimangono soltanto interessate e influenzate dal 
loro funzionamento le finanze dello Stato e dei vari enti ammini-
strativi, come a prima vista si potrebbe supporre, ma anche tutte le 
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funzioni amministrative che ai lavori pubblici si riconnettono, spe-
cialmente quelle che danno luogo alle grandi opere di bonifica. 
Infine, non è da dimenticare che il nuovo istituto che si propone 
potrà avere importanza, in un più o meno lontano avvenire, oltre che 
per la legislazione italiana, per gli accordi che in siffatta materia po-
tranno nascere fra i diversi Stati (4). L'Istituto internazionale d'agricol-
tura non ha mancato di prospettare fin da ora l'opportunità di servire 
non solo come organo di statistica, ma anche come ufficio di colloca-
mento per facilitare l'offerta e la domanda internazionale della 
mano d'opera; e sarebbe questa una funzione i cui effetti possono ben 
dirsi incalcolabili. E' evidente che, sia nel caso che convenga prepa-
rare e rendere attuabile una simile organizzazione fra pochi o molti 
Stati, sia che si voglia fare ad essa corrispondere una organizzazione 
interna, che della prima elimini gli eventuali pericoli e ne aumenti 
le utilità, potrà avere una grande importanza l'organizzazione da 
darsi agli uffici di collocamento che il disegno di legge propone. 
A queste considerazioni, che dimostrano l'importanza dei prov-
vedimenti legislativi di cui si tratta, si aggiunge l'altra considerazione, 
che pochissimo sussidio può trarsi dall'esempio di alcuni uffici simili, 
i quali, in numero assai scarso e con veste del tutto privata, hanno 
funzionato presso di noi, e di altri uffici esistenti in Stati esteri, ma in 
un ambiente sociale ed economico assai diverso dal nostro. 
Ma queste non sono ragioni prò o contro l'istituto; sono conside-
razioni che possono sorgere sugli effetti pratici del suo funzionamento, 
che noi riteniamo giovevole, ma che è bene sia come l'ha voluto il pre-
sente disegno di legge; il quale non ha preteso di dar vita ad istituti 
definitivi, ma ha avuto soltanto lo scopo di iniziare un esperimento, 
con tutte quelle cautele che sono intuitivamente necessarie. 
(4) Ciò avvenne in parte col progetto di Convenzione sulla disoccupazione, 
adottato dalla i a Sessione della Conferenza internazionale del lavoro tenutasi a 
Washington nel 1919, Convenzione ratificata dall'Italia con legge 6 aprile 1922. E 
nella sessione della Conferenza tenutasi a Ginevra nel 1933, fu approvato un pro-
getto di Convenzione sugli Uffici di collocamento, per eliminare il collocamento 
a scopo di lucro. (Nota aggiunta) 
gl i u f f i c i in terregional i di c o l l o c a m e n t o 4 i i 
* 
4. Mettendoci da questo punto di vista, che sembra fondamen-
tale, per apprezzare convenientemente le singole disposizioni del di-
segno di legge, converrà procedere al loro esame, seguendo un ordine 
sistematico, più che non quello offerto dalla numerazione dei vari 
articoli. Così si potrà meglio lumeggiare il concetto dell'istituto, pene-
trare il suo spirito, apprezzare le sue applicazioni pratiche. 
E, anzi tutto, converrà vedere il carattere generale degli uffici che 
si vogliono istituire. Essi sarebbero veri e propri istituti di diritto pub-
blico, dotati di una certa autonomia (5). A ragione si è posta da parte 
l'idea di limitare l'intervento dello Stato ad una sémplice protezione 
ed incoraggiamento di uffici privati, sia perchè la loro opera, come in 
pratica è avvenuto, si è dimostrata insufficiente e priva dei mezzi in-
dispensabili per riuscire efficace, sia perchè essi potrebbero facilmente 
assumere carattere politico a beneficio esclusivo di una sola classe. 
Nelle condizioni poi in cui versa l'Amministrazione locale in Italia, 
non si poteva neppure pensare ad istituire degli uffici, che avessero 
carattere prettamente comunale e -provinciale, come quelli esistenti 
in Germania, in Austria e in Ungheria. Non solo i nostri Comuni 
e le nostre Provincie sono alieni dall'assumere simili funzioni, per le 
quali non hanno nè preparazione, nè mezzi economici adeguati, ma 
anche perchè tali enti potrebbero facilmente dare agli uffici un im-
pulso partigiano. E sarebbe infine imprudente che lo Stato assumesse 
la immediata e diretta gestione di uffici che, specie in questo primo 
stadio preparatorio e sperimentale, hanno bisogno di una grande mobi-
lità, di una propria iniziativa, di un atteggiamento variabile, secondo 
i luoghi in cui dovrebbero sorgere e le circostanze in cui debbono 
funzionare. 
La migliore risoluzione di questo primo problema ci sembra 
dunque quella che è stata adottata. Tanto più che si è trovato il 
modo, realmente felice, di contemperarla con quanto di più utile po-
trebbero in astratto fornire gli altri sistemi. In primo luogo gli enti 
(5) E ' questo il concetto cui si è improntato, realizzando positivamente la X X I I I 
Dich. della Carta del Lavoro, l'ordinamento corporativo degli uffici di collocamento. 
{Nota aggiunta). 
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locali non rimangono estranei agli uffici da istituirsi, anzi parte proprio 
da essi (art. i) la proposta della loro istituzione, e da essi trae origine, 
con la figura del contributo, una parte, certo rilevante, dei mezzi 
economici degli uffici medesimi. In secondo luogo, lo Stato esercita su 
tali uffici i suoi poteri, sin dal primo momento della loro vita. E' lo 
Stato che li istituisce solo se e quando ciò creda opportuno, che ne de-
termina con decreto reale la sede e la circoscrizione, che ne alimenta 
la vita con i propri contributi, che concede loro le necessarie agevo-
lazioni, che li vigila per mezzo del Ministero di agricoltura, industria 
e commercio. E sembra molto opportuna la disposizione che dà 
facoltà al Governo (articolo 13), non solo di sciogliere le commissioni 
direttive degli uffici, ma anche di sopprimere, senza bisogno di un atto 
legislativo, gli uffici stessi, nel caso che ciò sia richiesto da gravi 
motivi. 
Oltre che dell'opera degli enti locali e dello Stato, gli uffici di 
collocamento usufruirebbero poi dell'opera e dell'attività dei privati. 
Già da vario tempo e anche per uffici immediatamente statuali (si 
pensi, per esempio, al Consiglio superiore del lavoro) il nostro diritto 
pubblico si è inspirato al principio di far riflettere nella composizione 
e nell'organizzazione degli enti pubblici il naturale assetto dei diversi 
e contrapposti interessi sociali delle varie classi, che vanno sempre 
più distinguendosi e raggruppandosi in salde compagini (6). Così, sin 
dal primo momento, non si è affatto dubitato che alla direzione degli 
uffici di collocamento, la cui opera tocca così gli interessi dei lavora-
tori agricoli come quelli dei conduttori e proprietari di fondi, dovesse 
prender parte una uguale rappresentanza degli uni e degli altri, orga-
nizzata però in modo da non togliere agli uffici il loro carattere di 
enti pubblici. 
Ma qui si presentavano vari ed importanti problemi, di una 
soluzione così difficile da potersi quasi dire introvabile. Se, infatti, 
non era relativamente arduo immaginare un qualsiasi espediente per 
(6) E' evidente che questo principio anticipa una più estesa ed intensa realiz-
zazione, avvenuta con l'ordinamento corporativo, del quale esso infatti costituisce uno 
dei capisaldi. (Nota aggiunta) 
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ottenere la rappresentanza dei proprietari e dei conduttori, non sareb-
be stato d'altra parte possibile dar modo ai lavoratori di eleggere da 
sè i propri rappresentanti, come tuttavia sarebbe, idealmente, deside-
rabile. Molto spesso, specie in alcune regioni, manca qualsiasi loro 
organizzazione; talvolta si hanno parecchie organizzazioni, ma di-
scordi e in aspri conflitti; e non sarebbe agevole nè riconoscerle uffi-
cialmente nè fare su di esse assegnamento. La classe dei lavoratori è 
poi, in alcuni settori, così mobile e così fluttuante, che riesce estrema-
mente diffìcile il farne delle liste di elettori; tanto più che proprio gli 
uffici che si propongono esplicherebbero la loro opera trasportandone 
continuamente e improvvisamente masse intere da un luogo all'altro, 
e complicando così, per forza stessa di cose, l'insolubile problema. 
Questo problema così posto, darebbe luogo ad altri minori, ma non 
meno gravi quesiti: per esempio, decidere se debbano essere rappre-
sentati solo i lavoratori locali, o anche quelli che costituiscono l'immi-
grazione cui gli uffici provvedono. Questa seconda ipotesi sarebbe più 
giusta, ma non si sa davvero come possa ottenersi la rappresentanza 
di una massa di individui nomadi, che cambia continuamente i suoi 
componenti, anche parecchie volte nel medesimo anno. Non è esage-
rato affermare che, se questi problemi avessero dovuto effettivamente 
risolversi, per ora non si sarebbe potuto certo formulare nessun disegno 
d i leg§e- , j 
La disposizione del disegno di legge non scioglie davvero tutti 
questi nodi: li taglia, in un modo che potrà sembrare eccessivamente 
reciso e semplicistico, ma che potrà anche approvarsi, avendo sempre 
in mente il carattere sperimentale di tutte le sue disposizioni. La pra-
tica e l'esperienza suggeriranno esse, se sarà il caso, la via più giusta, 
la via maestra; per ora conviene profittare dei sentieri e delle scorcia-
toie. In sostanza, si propone che la Commissione direttiva dell'ufficio 
sia composta di quattro membri, scelti in numero uguale fra proprie-
tari o conduttori di fondi e lavoratori, e inoltre da un presidente, che 
non appartenga nè all'una nè all'altra classe. Tali commissari dovreb-
bero essere eletti dai collegi dei probiviri per l'agricoltura, ma fin che 
questi non siano istituiti, saranno nominati dal presidente del tribù-
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naie. E certo la designazione da parte del magistrato sembra oppor-
tuna: se qualche riserva, in ordine a ciò, è a farsi, essa muoverebbe dal 
punto di vista, non degli interessi degli uffici di collocamento, ma 
degli interessi della magistratura, che troppo spesso viene gravata 
da attribuzioni affatto estranee a quelle proprie dell'ordine giudiziario. 
E così si è .ottenuto un ente, che, nello stesso tempo, si ispira al 
principio dell'autonomia e a quello della rappresentanza degli inte-
ressati, pur non essendo sottratto ai poteri degli enti locali, e, soprat-
tutto, alla vigile tutela dello Stato. Dal punto di vista teorico-giuri-
dico, la sua costituzione sembra possa essere considerata come la mi-
gliore che, allo stato delle cose, poteva escogitarsi. 
Il carattere pubblico dell'istituto è riconfermato dalla disposizione 
che impone, sotto la sanzione di una multa, a coloro che hanno accet-
tato di far parte della Commissione direttiva, di esercitare il proprio 
ufficio e non sottrarsi ad esso senza un giusto motivo. E' una dispo-
sizione giusta, data la grande responsabilità morale che tale ufficio può 
implicare, specie in certi momenti; responsabilità che non deve essere 
lecito evitare, quando se ne è assunto l'impegno. 
5 . Riguardo poi ai diversi modi con cui le funzioni degli uffici 
si esplicherebbero, esse sono da classificarsi in varie categorie. 
Anzitutto si presentano, come quelle che non danno luogo ad 
alcuna obiezione, le attribuzioni puramente informative. Il recare a 
conoscenza degli interessati le notizie sulla disponibilità di mano di 
opera e le domande d'impiego nei lavori, il pubblicare i dati del mer-
cato del lavoro agricolo e le statistiche migratorie, il concorrere alla 
compilazione delle analoghe statistiche che vengono curate dal Mini-
stero di agricoltura, e così via, mentre rappresentano delle funzioni 
che possono essere di grande utilità, non impegnano alcuna soverchia 
responsabilità. 
A questo punto però bisogna osservare che le notizie date ai lavo-
ratori, specialmente con l'autorità di cui gli uffici sono investiti, devono 
esser caute. Il relatore sa, per esperienza dell'emigrazione italiana al-
l'estero, come anche questa materia offra varie difficoltà. Pochi 
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inconvenienti vi sono quando si fa opera negativa, cioè quando si 
sconsiglia d'andare in un dato luogo, ma vari inconvenienti possono 
sorgere quando si fa opera positiva, quando cioè si porta a conoscenza 
l'utile richiesta di mano d'opera in un dato luogo, consigliando indi-
rettamente d'andarvi. Vi è soprattutto il pericolo che i lavoratori af-
fluiscano da varie parti, all'insaputa gli uni degli altri, in misura su-
periore ai bisogni del mercato del lavoro. Certo però nella migra-
zione interna, dove i luoghi sono più vicini e più conosciuti, il pericolo 
è minore che non nella emigrazione all'estero. Ma sarà molto oppor-
tuno che il Ministero poi, o con speciali istruzioni, o meglio ancora 
nel regolamento per l'esecuzione della legge, stabilisca quelle diret-
tive che valgano a togliere gli eventuali inconvenienti accennati. 
Tale funzione informativa rappresenta, più che uno scopo, un 
mezzo a più ampie e più importanti finalità dell'istituto. 
Queste consistono nell'effettivo collocamento dei lavoratori, e nella 
stipulazione dei contratti fra questi e i proprietari, mediante un vero 
e proprio ufficio di mediazione. 
6. Principio essenziale del collocamento è il modo con cui pra-
ticamente possono fissarsi i patti fra i contraenti; e su ciò il disegno di 
legge non ha che una disposizione, sulla quale converrà spendere qual-
che parola, perchè riguarda un caso importante, sebbene speciale. Que-
sto significa che, come regola generale, varranno i principi comuni sui 
contratti, e in ispecie sul contratto di lavoro. Però si è creduto di sta-
bilire che l'ufficio nel quale siano depositate tariffe concordate tra pro-
prietari e lavoratori, collocherà, per il mercato di lavoro o per l'im-
presa cui le tariffe si riferiscono, alle condizioni stabilite nelle mede-
sime, se nelle domande ed offerte di lavoro relative nulla di diverso 
sia specificatamente richiesto. 
L'importanza di tale disposizione è ben maggiore di quella che 
a prima vista non sembri. 
Infatti, è la prima volta che in una legge si troverebbero, non di-
remmo regolati, ma riconosciuti, sia pure con fini particolari e con 
particolari atteggiamenti, quei concordati di tariffa, che la vita pra-
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tica ha introdotto nell'uso comune, ma che viceversa non trovano an-
cora posto nel sistema del nostro diritto privato. «Nel nostro codice 
civile — ha recentemente osservato il Messina — non v'è spazio per la 
configurazione collettiva, che l'evoluzione economica ed industriale di 
fatto ha impressa e imprime, e sotto più d'un aspetto, al regime dei rap-
porti di lavoro ». Ogni onesto sforzo d'interprete per trovare un posto 
anche ad essa naufraga e deve accusare l'insufficienza della legge. E' 
questo senza alcun dubbio un vero e stridente contrasto fra la vita 
reale e il nostro diritto positivo. Il disegno di legge fa un primo 
passo, sia pure indiretto, sulla via che dovrà condurre a colmare una 
così grave lacuna del nostro diritto civile (7). E non vorremmo esclu-
dere che la sua fugace disposizione non debba servire agli interpreti 
per trarne qualche lume sulle questioni che dalla figura dei concor-
dati di tariffa derivano, anche a prescindere dai casi in cui è chiamato 
ad esplicare la sua funzione l'ufficio di collocamento. Per questo dice-
vamo che la sua importanza va al di là della materia del presente 
disegno. 
Intanto è ovvio che qualche difficoltà nell'interpretazione di sif-
fatta disposizione, che accenna ad un istituto non regolato nè da questa 
nè da altre leggi, potrà nascere. Crediamo tuttavia che si possa senza 
altro ammettere che, quando nelle domande ed offerte di lavoro non 
si contenga alcuna richiesta specifica, l'ufficio di collocamento possa 
ritenersi investito di un incarico di fiducia, o, più giuridicamente, di 
una specie di arbitramento, in forza del quale sia autorizzato a stabi-
lire i contratti nuovi secondo precedenti tariffe concordate tra proprie-
tari e lavoratori, e depositate presso di esso. Tale sistema implica an-
che una specie di pubblicità, che potrà far presumere, insieme all'ele-
mento della fiducia cui si è accennato, il consenso vero e proprio delle 
parti. 
Ma quando si potrà dire che vi siano vere e proprie « tariffe con-
te) Questa lacuna è stata colmata, come, è noto, con la legge 3 aprile 1926 
sulla disciplina collettiva dei rapporti individuali di lavoro : cfr. per i precedenti e 
per lo spirito della legge, la Relazione ministeriale Rocco con la quale essa fu 
presentata al Parlamento. (Nota aggiunta) 
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cordate », le cui condizioni potranno dall'ufficio di collocamento essere 
estese ai nuovi contratti stipulati per suo mezzo ? Ecco un punto molto 
grave, che non è facile chiarire. 
Se per un mercato di lavoro o per una impresa occorrono, per 
esempio, mille lavoratori, si potrà dire che la tariffa concordata con 
soli cinquanta o anche cento di questi, già reclutati, debba dall'ufficio 
estendersi agli altri novecentocinquanta, che restano da reclutarsi? Il 
silenzio della legge si presta a diverse interpretazioni. 
Anzitutto potrebbe significare che all'ufficio si è voluto concedere 
un potere di apprezzamento e di discrezionalità, per cui esso, secondo 
le circostanze e secondo principii equitativi, tanto più opportuni in 
quanto si tratta di una materia in cui mancano precise norme giuri-
diche, dovrebbe decidere se una tariffa concordata con un gruppo di 
lavoratori possa ragionevolmente formare la base degli ulteriori con-
tratti, sotto forma di adesione alla tariffa medesima. 
In secondo luogo, sarebbe possibile un'altra interpretazione: mo-
vendo da alcuni concetti, che sono abbastanza comuni in materia di 
concordati di tariffa, si potrebbe sostenere che questi concordati non ci 
siano ancora e non possano avere alcun valore, quando essi non siano 
ancora stati accettati almeno dalla metà più uno dei lavoratori che 
dovranno essere adibiti ad un dato lavoro; ed è noto anzi che, secondo 
l'opinione di alcuni, se una legge dovesse farsi in questa materia, non 
la semplice maggioranza si dovrebbe richiedere, ma una maggioranza 
speciale di almeno due terzi. 
Ed infine sarebbe molto razionale una terza interpretazione; anzi 
l'idea che starebbe a base di questa sarebbe forse la più pratica ed op-
portuna, in modo che converrebbe formularla convenientemente ed 
accoglierla espressamente nel disegno. Si dovrebbe cioè ritenere che 
una tariffa concordata, passibile di essere estesa ai lavoratori translo-
cati per mezzo dell'ufficio, da una regione all'altra, vi sia, solo quando 
essa sia stata conclusa con la totalità o, almeno, con una notevolissima 
maggioranza, non di tutti i lavoratori occorrenti, ma solo di quelli 
locali. 
Ciò sarebbe logico perchè si tratterebbe per l'appunto di estendere, 
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ai lavoratori da reclutarsi in altri mercati, delle tariffe concordate con 
lavoratori, che normalmente sono impegnati sul mercato locale. E sa-
rebbe anche opportuno, perchè si eviterebbero dei perturbamenti in 
quest'ultimo, e non si favorirebbe, neppure indirettamente, il crumi-
raggio. Fini questi che, a giudicare da alcuni fugaci cenni della rela-
zione ministeriale, il disegno di legge si propone, ma potrebbe rag-
giungere solo se fosse aggiunta la seguente precisazione : « Le tariffe 
concordate con carattere generale per un determinato mercato di la-
voro sono ammesse al trattamento di cui nel precedente capoverso, 
soltanto quando assumano notevole importanza per numero e carat-
tere di partecipanti alla loro stipulazione secondo i criteri che saranno 
stabiliti dal regolamento ». 
Certo è elastica la frase che accenna al notevole numero dei la-
voratori; ma non è possibile specificarla meglio nella legge, poiché 
troppo varia l'importanza secondo diverse condizioni, come i luoghi, 
la natura dei lavori, ecc. Invece il regolamento potrà poi meglio 
concretare e illustrare questo punto. 
Nello svolgersi dell'opera degli uffici di collocamento, vi è un 
argomento che ha attratto l'attenzione della Commissione, quello cioè 
che riguarda l'obbligo, sottoposto a sanzione penale, per gli imprendi-
tori, di assumere il personale necessario col tramite degli uffici. Fu 
osservato che in tal modo si costringe l'imprenditore ad assumere 
anche persone non adatte. Ma d'altro lato conviene considerare che 
ciò è in gran parte inevitabile. Pur tuttavia la Commissione ha in-
trodotto un'aggiunta per lasciar liberi gl'imprenditori di porre le 
condizioni che credono circa le qualità del personale da assumere, e 
quindi di rifiutarlo se il personale stesso non soddisferà a tali con-
dizioni. 
7. Sussidiaria a quella di collocamento è la funzione, cui il di-
segno di legge accenna, si direbbe, di sfuggita. 
Agli uffici spetterebbe infatti « la tutela nel paese di arrivo degli 
emigranti, eccitando le autorità per l'applicazione delle leggi e dei rego-
lamenti locali di tutela sociale ». Questo semplice ufficio di eccitamento 
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delle altre autorità non avrà certo grande importanza; ma è pur vero 
che una seria ed effettiva tutela, del genere di quella di cui si tratta, 
non può improvvisarsi, bensì deve mettersi in correlazione con una 
quantità di provvedimenti e di mezzi, che solo a poco a poco potranno 
entrare a far parte dell'organizzazione dei nuovi istituti. Gli uffici di 
collocamento inglesi sono, per esempio, autorizzati a fare dei prestiti 
agli operai che si traslocano; ma ciò suppone una potenzialità econo-
mica, che, per ora, i nostri uffici non avrebbero. Basterà quindi 
la generica affermazione del principio, che si è fatta nella dispo-
sizione accennata : essa contiene in sè la riserva di provvedere, quando 
ne sia il caso, alle sue ulteriori e più concrete attuazioni. 
8. Queste, di cui si è parlato, le attribuzioni ordinarie degli 
uffici di collocamento. 
Ma bisogna pur prevedere il caso di un conflitto fra lavoratori e 
datori di lavoro. Per quanto tutte le disposizioni della legge tendano 
a rendere più rari questi conflitti, prevenendoli e aiutando il nor-
male andamento del mercato di lavoro, pure sarebbe illusione il 
credere che le disposizioni medesime abbiano sempre la virtù di im-
pedire ogni perturbamento ed ogni crisi. E in previsione di siffatta ipo-
tesi, due ordini di provvedimenti si imponevano: l'uno diretto a sta-
bilire quali criteri l'ufficio dovesse adottare per l'esercizio delle sue 
solite funzioni di collocamento, durante il conflitto; l'altro per preci-
sare i suoi poteri in ordine alla risoluzione del conflitto? 
Riguardo al primo di questi due punti, non è dubbia la via 
da seguire. L'ufficio è un ente che deve ispirarsi, in tutto il suo 
funzionamento, se non vuole venir meno al suo carattere fon-
damentale di ente pubblico, alla più scrupolosa imparzialità. Nei 
dissensi tra datori di lavoro e lavoratori, al cui interesse deve ugual-
mente provvedere, la sua posizione non può essere che quella della 
neutralità più assoluta. Con i mezzi che stanno a sua disposizione, con 
il potere di far piombare sul mercato un esercito di lavoratori estranei 
e quindi di modificare le condizioni di offerta della mano d'opera, 
esso potrebbe, in verità, risolvere molte volte il conflitto. Ma ciò, men-
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tre non sarebbe senza evidente e grave pericolo per l'ordine pubblico, 
nella maggior parte dei casi ridonderebbe a favore esclusivo dei pro-
prietari e a tutto danno dei lavoratori locali, che potrebbero esser so-
praffatti dal così detto crumiraggio, anche quando le loro pretese fos-
sero giuste. Perciò il disegno di legge stabilisce che « nei casi di con-
flitti collettivi per la statuizione di patti di lavoro, l'ufficio sospenderà 
la sua mediazione nei rapporti delle parti in conflitto, fino a che 
questo non sia composto e definito». 
Ma quando si potrà affermare che vi è conflitto ? La legge non lo 
dice, e, in verità, non sarebbe stato facile determinarlo « a priori ». 
Certo non sarà necessario, perchè la legge trovi la sua applicazione, 
che si dichiari un vero e proprio sciopero o anche una serrata. Anche 
prima che si addivenga a questa estrema misura, le divergenze fra 
proprietari e lavoratori potranno avere assunto uno stato acuto che 
consigli la sospensione del funzionamento dell'ufficio. Tuttavia vi 
sono dei momenti, per dir così, preparatori di questo conflitto, in cui 
il normale esercizio dei poteri dell'ufficio può anche essere utile, per-
chè i contendenti siano informati delle condizioni del mercato, perchè 
sappiano ciò che vi è di giusto e ciò che vi è di eccessivo nelle rispet-
tive pretese, perchè, in una parola, siano consapevoli della vera situa-
zione delle cose. In questo stadio, l'opera dell'ufficio non solo non sarà 
dannosa, ma potrà servire a spegnere l'incendio che minaccia. Ma non 
è neppure da dimenticarsi che ove tale intervento non fosse pru-
dente, discreto e, soprattutto, imparziale, esso potrebbe riuscire allo 
scopo contrario, mutarsi in mezzo di sopraffazione, in mezzo di de-
bellamento anticipato e ingiusto di una delle parti. Starà quindi nella 
sua illuminata e serena discrezione avvertire il momento in cui esso 
dovrà interdirsi ogni ulteriore funzionamento. La legge non è in grado 
di separare con criterio netto e reciso ciò che è a considersi come 
divergenza normale, come risultato inevitabile del continuo fronteg-
giarsi delle domande e delle richieste di lavoro di due classi, ciascuna 
delle quali difende sempre un interesse diverso da quello dell'altra, 
da ciò che invece è conflitto vero e proprio, cioè divergenza eccezio-
nale, lotta acuta, crisi, rottura di rapporti. Ad essa basta il dire — e 
non potrebbe dir di più — che questo secondo stato si può verificare 
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anche prima che la guerra sia stata dichiarata con le armi dello scio-
pero o della serrata. 
Vi è però un'ipotesi da contemplare. Un mercato di lavoro non è 
mai del tutto isolato dall'altro, chè anzi i rapporti e gli scambi tra i 
diversi mercati sono continui e della massima importanza. Sta bene 
che, in caso di conflitto nel luogo dov'esso ha sede, l'ufficio sospenda 
la sua opera di mediazione nel luogo medesimo. Ma potrà, per esem-
pio, mantenersi in relazione con un altro ufficio di altra regione e 
favorire l'esodo in questa dei lavoratori locali, venendo così, non 
direttamente, ma indirettamente, pel tramite di questo secondo ufficio, 
a far opera di mediazione, o meglio a contribuire ad essa, fuori del 
luogo dove il conflitto si è dichiarato ? La legge non lo dice e, presumi-
bilmente, è sua intenzione di vietare anche questo funzionamento 
dell'ufficio, con cui, in certo modo, modificando le condizioni del 
mercato, allontanando da esso la mano d'opera locale, rendendo ne-
cessaria l'affluenza di lavoratori estranei, si può influire sulle sorti del 
conflitto. Ma potrebbe anche darsi che taluno, non rendendosi ab-
bastanza conto del pericolo, trovasse non inopportuna siffatta opera in-
diretta, specie in certi casi e in certi momenti in cui essa può rappre-
sentare una buona via d'uscita. Quindi è bene che il disegno di legge 
tronchi ogni dubbio in proposito, stabilendo che, nell'ipotesi di con-
flitti collettivi, l'ufficio non possa mantenersi in relazione con gli 
altri uffici relativamente alle loro attribuzioni di collocamento. 
9 . Resta così da esaminare quanto è disposto circa le attribu-
zioni dell'Ufficio allo scopo di comporre e definire il conflitto. 
In ordine a ciò, sembra che le disposizioni del disegno di legge 
siano da approvarsi interamente (8). Non si potrebbe istituire, a 
nostro parere, nelle attuali condizioni di cose, una specie di arbitrato 
obbligatorio; poiché sarebbe inopportuno affidare ad enti, di cui non è 
ancora sperimentato il funzionamento, un potere così grave e de-
licato. 
(8) Nell'attuale creazione di una vera e propria Magistratura del lavoro,- fu as-
sorbito il concetto di arbitrato facoltativo o obbligatorio (cfr. la Relazione Rocco, 
cit.). (Nota aggiunta) 
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E neppure sarebbe consigliabile per ora escogitare, come si era 
pensato, una figura di arbitrato non obbligatorio nel senso giuridico 
della parola, ma obbligatorio in linea di fatto. Questo si avrebbe nel 
caso che all'ufficio fosse attribuito, come s'era proposto, il potere di 
determinare le condizioni di lavoro che la sua Commissione direttiva 
trovasse giuste. In tal caso l'ufficio, pur non avendo facoltà d'imporre 
direttamente le condizioni alle parti contendenti, potrebbe diventar 
l'arbitro della situazione, procurando lavoro a quelle condizioni e fa-
vorendo l'esodo in altre regioni, in maniera che le due parti dovessero, 
non per obbligo giuridico, ma per forza di cose, per un meccanismo 
economico di effetto quasi sicuro, arrendersi alla soluzione dall'ufficio 
proposta. Francamente, a questo potere di fatto e a tale larvata coer-
cizione sarebbe preferibile il sindacato reso obbligatorio in nome del 
diritto e con la sua autorità, esplicitamente e direttamente (9). 
Il disegno di legge ha preferito tenere altra via. Esso non esclude, 
anzi consiglia che l'ufficio prenda l'iniziativa della conciliazione in 
caso di sciopero o di serrata, ma lascia libere le parti di sottoporsi al 
suo arbitrato. Soltanto nel caso che tutte le parti d'accordo abbiano 
investito l'ufficio del potere di composizione, esse avranno l'obbligo di 
sottostare alle sue decisioni. E ciò è evidente, perchè si tratta di un 
obbligo assunto con libera volontà, e al quale, per conseguenza, non 
deve essere lecito sottrarsi arbitrariamente. 
10. Con queste considerazioni, che implicano anche qualche 
modificazione, affidiamo il disegno di legge alla benevola accoglienza 
della Camera, certi che l'approvazione di esso segnerà un nuovo passo 
nella via d'un migliore assetto economico e sociale; poiché l'istituto, 
creato dal disegno di legge, se potrà bene fondarsi e svolgersi, sarà un 
germe fecondo per una migliore sistemazione, nei vari luoghi, del-mer-
cato di lavoro, che ora procede in modo si direbbe quasi anarchico, 
(9) Ciò è ora avvenuto, nell'attuale ordinamento corporativo, con il ricono-
scimento giuridico delle associazioni professionali, quali enti investiti di un vera e 
propria sovranità sui singoli, datori di lavoro o lavoratori, da esse legalmente rap-
presentati. (Nota aggiunta) 
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con danno comune. E avere stabilito questo istituto in limiti cauti e 
prudenti, per attendere il suo esperimento pratico, prima di allargarlo 
e di intensificarlo, mentre potrà rassicurare coloro che ne temono 
i pericoli, potrà anche — noi fortemente lo confidiamo — preludere 
ad un organismo più completo e più solido, che possa pienamente 
soddisfare i bisogni ai quali l'istituto si dirige. Intanto, in cose nuove, 
per progredire bisogna cominciare; l'esperienza detterà poi le ri-
forme e i rimedi, e mostrerà quali siano le vie da seguire per ottenere 
uno scopo che da taluno potrà ritenersi di difficile attuazione pratica, 
ma della cui utilità nessuno può dubitare. 

LA T U T E L A DEL RISPARMIO DEGLI EMIGRANTI 
NEL PAESE DI IMMIGRAZIONE (*) 
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gioni varie dell'utilità di Istituzioni nazionali di credito per il risparmio degli 
emigranti. — 7. Difficoltà inerenti all'azione e alla costituzione di tali Istituti. — 
8. Intorno alla specificazione e all'opera di possibili Istituti italiani di credito. — 
9. Osservazioni riassuntive circa questi possibili Istituti. — 10. Accenno ad Isti-
tuzioni connesse con la tutela dei depositi nel paese di immigrazione. — 11. L'azio-
ne dello Stato in queste materie. — 12. L a tutela del risparmio degli emigranti 
coordinata ad altre condizioni più generali. — 13. La legislazione e gli accordi 
internazionali per la tutela del risparmio degli emigranti. — 14. Conclusione. 
1 . Il problema dell'emigrazione accentra tale somma di va-
lori materiali e morali, e ha così molteplici e svariate ripercussioni de-
mografiche, economiche, politiche e sociali in genere, quali nessun 
altro problema presenta, e specialmente oggidì per l'Italia e per altri 
Paesi. 
(*) Dagli « Atti del Congresso » ; Relazione ufficiale al Primo Congresso In-
ternazionale del Risparmio (Milano, 26-31 ottobre 1924). Credo utile pubblicare que-
sto lavoro, sebbene ormai sorpassato, perchè potrà avere un qualche interesse per la 
storia della nostra economia nazionale, e anche perchè qualche osservazione, in esso 
contenuta, potrà tutt'ora giovare. Certamente l'intonazione della Relazione risente 
delle condizioni in cui fu svolta e dello scopo al quale era diretta : scopo pratico e 
preciso di utilità nazionale, che obbligava a non dire tutto quello che si sarebbe potuto 
dire, o a dirlo nel modo che era più conveniente. Bisognava seguire una linea che 
affermasse l'intervento dello Stato e di Enti pubblici, quando era ancora forte la 
economia liberista pura, rappresentata al Congresso da un uomo dell'ingegno e della 
dialettica di M a f f e o Pantaleoni ; e che non urtasse i paesi di immigrazione, gelosi di 
ogni attività straniera nella loro vita nazionale. Ma a questo senso di opportunità la 
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In questa relazione si parla esclusivamente dell'Italia, perchè non 
sarebbe possibile parlare specificatamente dei vari Paesi, ai quali 
l'emigrazione interessa. Ma le considerazioni che si fanno per l'Italia 
molto spesso varranno anche per gli altri paesi d'emigrazione. 
E' da notare anzitutto che, nonostante l'importanza dell'argo-
mento, questo non ebbe uno studio adeguato, e tanto meno ebbe pra-
ticamente cure corrispondenti alle sue necessità. Ciò dipende soprat-
tutto dal fatto che si tratta di « interessi assenti » ; ed è il caso di ripetere 
il proverbio che « chi è assente ha torto ». 
Relazione non ha sacrificato i capisaldi in cui erano concordi coloro che coscienziosa-
mente studiavano l'importante e doloroso fenomeno. Anch'io appartenni a quella breve 
schiera di studiosi e politici che riuscirono a sostituire l'apprezzamento sociale alla 
considerazione meramente poliziesca e miope dell'emigrazione, e che formularono la 
loro aspirazione col binomio « emigrazione e colonie ». Si intendeva con questo bino-
mio, spesso concentrato sotto il comune denominatore di « colonie di dominio diretto e 
di emigrazione », di mantenere gli spiriti e le forme dell'italianità tra le comunità 
nostre all'estero, e di dare a questa nostra Italia una coscienza e una volontà colo-
niale (v. pag. 489 e segg.), cioè l'aspirazione a trovar modo di stanziare forze di lavoro 
esuberanti sopra un suolo che fosse suolo della patria. Sono in embrione idee e propo-
siti che hanno avuto la ventura di essere fissati, col consueto lucido vigore, quasi con-
temporaneamente alla presente Relazione, da BENITO MUSSOLINI (Scritti e Discorsi, 
Voi. I l i , pag. 97 e segg., Voi. I V , p. 125 e segg., Voi . I V , pag. 143 e segg., Voi. V , 
pag. 195 e segg., e Discorso al Senato, 28 maggio 1926). Egli, unendo il suo senso 
sociale alla sua esperienza vissuta, contro sofismi antichi e moderni, saldamente poneva 
questi principii. Anzitutto egli definiva l'emigrazione « una necessità triste e dolo-
rosa ». E invero l'emigrazione è un male necessario, come altra volta ebbi occasione 
di caratterizzarla : è una necessità per i popoli a esuberante popolazione, quando 
questa non trova occupazione in patria, ma è anche un male, perchè, tra l'altro, priva 
la patria della maggiore ricchezza, quella del lavoro. Tuttavia egli riconosceva che, 
pure tra i suoi mali, l'emigrazione serve «all'espansione italiana in ogni senso: 
morale, politico, economico e demografico » : quindi legittimità dell'intervento dello 
Stato nella emigrazione. Egli poi dichiarava che « l'emigrazione deve trovare le vie 
di sbocco dignitose e giustamente compensate » : perciò convenienza dell'emigrazione 
controllata. A f f e r m a v a che « è generale convincimento che ogni Paese debba seguire 
con vigile cura le sorti dei suoi figli », e che « il Governo intende tutelare l'emigra-
zione italiana » : dunque necessità della protezione dell'emigrazione da parte dello 
Stato. E infine poneva il postulato che « per questa protezione è necessaria la collabo-
razione tra gli Stati » : e a questa appunto, oltre che agli altri scopi suaccennati, tende-
va la presente Relazione. Tuttavia ciò evidentemente non toglie, e anzi implica, che se 
l'emigrazione, in tutto o in parte, può assorbirsi in patria, questo non sia un ben supe-
riore assestamento economico e morale del Paese. Ma, finché l'emigrazione esisteva, 
ben giustificati dovevano ritenersi gli sforzi diretti a tutelarla e a valorizzarla. — A g -
giungo che la forma di questo lavoro è alquanto diversa da quella degli altri, qui 
raccolti, avendo dovuto renderla adatta alla traduzione inglese e francese. (Nota 
aggiunta) 
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Da questa negligenza del grave problema è derivato che nelle sin-
gole questioni spesso non si trova la nota giusta. Talora, con un troppo 
comodo liberismo, si applica il <( lasciar fare, lasciar passare », come se 
gli Stati potessero essere noncuranti di un fenomeno che ne tocca 
le intime fibre. Oppure con un romanticismo superficiale, con facile 
ottimismo e senza esatta coscienza delle difficoltà pratiche, si costrui-
scono grandi progetti e si propongono grandi riforme. Queste poi, 
inevitabilmente, o restano sulla carta, perchè mancanti d'ogni base 
reale, o peggio si applicano portando presto al fallimento. Oggidì 
questo secondo indirizzo si va acuendo per la diffusa tendenza ad 
una faciloneria presuntuosa o ansiosa. 
Ciò è avvenuto anche per il tema più specifico sottoposto al no-
stro studio; con l'aggravante che questo è un tema più di ogni altro 
difficile, soprattutto perchè mancano molti elementi di fatto e la co-
noscenza di molteplici circostanze. 
Difficile è già il problema delle rimesse degli emigranti. In esso 
però abbiamo almeno alcuni dati sicuri, come quelli del Banco di Na-
poli e delle Casse di Risparmio postali. E abbiamo altri dati incerti, 
ma che si possono calcolare con una certa approssimazione. Così si 
possono calcolare quelli delle Banche ordinarie, sebbene spesso per 
vari motivi, tra cui l'incertezza di identificare esattamente la qualità 
di emigrante, esse li tacciano o li diano incompleti. Così quelli dei 
vaglia postali. Così quelli dei danari mandati dagli emigranti per 
lettera, o per mezzo di persone fidate, o portati personalmente. E si 
è infatti potuto nell'anteguerra stimare, all'ingrosso, le rimesse degli 
emigranti in più di mezzo miliardo all'anno (i). 
Ma più difficile ancora è stabilire, sia pure approssimativamente, 
i dati dei risparmi degli emigranti all'estero. E non solo per i risparmi 
(1) Questa cifra da me stabilita (L. Rossi , Commissario generale dell'emigra-
zione, Relaz. sui servisi dell'emigraz. del 1909-10, Roma, 1910, p. 158) fu poco dopo 
approssimativamente confermata dallo Stringher, in un lavoro lucido e convin-
cente (B. STRINGHER, La bilancia dei pagamenti, Roma, 1911 ), e dal Coletti in una 
delle rare opere sull'emigrazione italiana degne d'essere ricordate (F. COLETTI, Del-
l'emigrazione italiana; in « Cinquant'anni di storia italiana», Milano, 1911, Voi. III). 
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in beni o in titoli; ma anche per quelli affidati al deposito presso le 
Banche, perchè generalmente non vi sono Istituti specializzati, e quin-
di promiscuo è il deposito dell'emigrante, dell'industriale e del capita-
lista. Le stesse Banche di piccolo risparmio, come le Casse di rispar-
mio ordinarie e postali nei paesi di immigrazione, contengono anche 
depositi di varie classi sociali; mentre alla loro volta le grandi Banche 
all'estero e i vari Istituti di credito del nostro paese, contengono 
anche depositi degli emigranti. Vi sono rarissime eccezioni, tra cui la 
Cassa di risparmio italiana di New York, in cui la massima parte dei 
depositi è di emigranti. Tanto più è difficile conoscere i depositi presso 
i banchisti (mi si perdoni questo termine, meno italiano, ma più 
proprio) del Nord-America e presso le Agenzie di cambio del Sud-
America. Aggiungasi che, come non si conosce chi è emigrante, non 
si conosce chi è italiano, perchè i libretti di deposito non contengono 
l'indicazione del luogo di nascita dell'emigrante; la qual cosa rende 
tanto più difficile arguirne la nazionalità. E, infine, non è possibile 
che le Banche, e specialmente le piccole Banche, consentano a rendere 
pubbliche le proprie operazioni. Soltanto quindi indagini lunghe ed 
accurate potrebbero condurre ad una stima, molto approssimativa, dei 
risparmi degli emigranti nel paese di residenza. 
Perciò ho creduto di dover omettere ogni tabella statistica. Ep-
pure questi sarebbero mezzi proprio elementari di uno studio prudente 
e sicuro! Ma una ragione di probità scientifica mi impedisce di ripor-
tare elementi inesatti, od anche solo incompleti, perchè in ambedue 
i casi si verrebbe a conclusioni erronee. 
Anche altri contributi allo studio del presente tema sono scarsi. 
Generale è la dichiarazione dell'importanza dei risparmi degli 
emigranti e della necessità della loro tutela; ma di rado vi si aggiunge 
qualche idea più concreta, oppure si fanno proposte non abbastanza 
ponderate. Nella stessa interessante rivista « Echi e Commenti » 
molti deputati, economisti ed uomini politici, hanno esaminato il 
tema, ma senza approfondirlo. Buone considerazioni contengono 
i lavori di A. Franzoni, T. Giannini, C. Arena, Bauer, L. Ratto, 
Margadonna e pochi altri; ma su aspetti particolari del problema. Un 
l a t u t e l a del risparmio degli emigranti 429 
po' più mi ha giovato un'inchiesta, disposta nel 1918 dalla « Commis-
sione Reale per lo studio del regime doganale e dei trattati di com-
mercio », di cui ero relatore per alcuni temi, e dove si ebbe qualche 
utile, ma rara, risposta di autorità, di corpi commerciali, di studiosi, 
al quesito « se sia possibile favorire all'estero l'azione di Istituti di 
credito italiani, così a vantaggio degli emigranti come del nostro paese 
in generale ». 
Perciò io non posso portare, in gran parte, che il risultato dei 
miei studi e della mia esperienza personale. Troppo poco! Tanto 
più se si considera che queste ardue e complesse indagini non possono 
essere opera di un solo privato. 
Altra fonte di esitazioni nella trattazione di questo tema in un 
Congresso internazionale è la diversità e spesso l'opposizione di inte-
ressi che esso implica, sopratutto tra paesi di emigrazione e paesi di 
immigrazione. Ho procurato di rimanere imparziale, più che era pos-
sibile, in questo campo discorde. Mi auguro quindi che questa Rela-
zione sia compresa in buonafede, come in buonafede fu dettata. 
Nondimeno le difficoltà inerenti, sia alla natura dell'argomento 
così varia e instabile, sia alla scarsa conoscenza delle sue condizioni 
reali, sia alla delicatezza del tema che urta contro tanti opposti inte-
ressi, non devono distogliere dal suo studio: anzi devono maggior-
mente consigliarlo. Soltanto si devono porre alcuni limiti alle conclu-
sioni che si potranno trarre nella presente Relazione e nelle susse-
guenti discussioni. 
Del resto, se si riuscirà a compenetrare più efficacemente gli animi 
dell'importanza dell'argomento; a dimostrare la necessità di fare più 
e meglio di ciò che si è fatto; a indicare, e possibilmente ad applicare, 
mezzi idonei per il suo studio; a concretare le difficoltà che si possono 
vincere e i modi di vincerle, ma ponendo anche in guardia contro le 
difficoltà insormontabili; a determinare criteri e direttive; a risolvere 
punti parziali del complesso problema, — si sarà già ottenuto un ben 
proficuo risultato. 
2 . Una valutazione, quindi, anche approssimativa, dei risparmi 
degli Italiani all'estero, nelle varie forme del loro investimento, non è 
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possibile nell'attuale stato delle indagini. Ad ogni modo qui segniamo 
qualche linea generale nei principali Stati d'immigrazione transocea-
nica, più che altro per dimostrare l'utilità che potrebbe derivare da in-
dagini più approfondite. 
Nel Brasile, l'investimento, cui l'agricoltore aspira, consiste in 
lotti coloniali, in acquisti di characas, cafezeiros, e anche fazendas, 
specialmente (esposti in linea approssimativamente decrescente) a San 
Paulo, a Rio Grande del Sud, a Minas, a Santa Caterina, a Rio de 
Janeiro, al Paranà, ecc. Vengono poi i fondi urbani nelle più grandi 
città del Brasile. Notevolissime pure sono le grandi industrie, coto-
niera, edilizia, teatrale e cinematografica, vinicola, bancaria ecc., nei 
maggiori centri del Brasile, spesso iniziate da emigranti nel vero senso 
della parola, cioè da lavoratori che da principio erano nullatenenti. E 
le piccole o medie industrie, come segherie, molini, ecc. negli Stati 
minori o nei territori più eccentrici. E il piccolo e medio commercio 
di frutta e di generi alimentari. 
Circa i depositi, l'emigrante li utilizza nelle Banche, nelle « Caixas 
economicas », specie di Casse di risparmio che danno un congruo inte-
resse, circa il 4 ^ % , nei prestiti ipotecari che fruttano anche il 
io %, ecc. 
Analogamente si può dire in gran parte per l'Argentina; e anzi 
talora con maggiore efficienza. 
Quanto agli Stati Uniti, nelle regioni agricole, come in quelle del 
Sud e dell'Ovest, e specialmente in California, gli Italiani, col danaro 
importato e coi risparmi fatti, comperano terreni che talora rivendono 
dopo averli migliorati. A Buffalo, ad esempio, dopo un anno di lavoro 
italiano, si attribuisce a un fondo in media il 10% di maggior valore, 
per il suo miglioramento. Nei paesi industriali invece, come nei centri 
minerari, il sogno dell'emigrante è di possedere una casa, e di tenere 
qualche somma in deposito. Ma è forza confessare che il valore totale 
della proprietà è esiguo nelle grandi città, mentre è alquanto più ri-
levante nelle minori. Così da indagini personalmente fatte nel 1908 mi 
risulterebbe, ad esempio, che nella Greater New York la proprietà edi-
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lizia degli italiani era di circa 40 milioni di dollari sopra un totale di 
6 miliardi di dollari. 
Riguardo ai depositi a risparmio, anche qui, allo stato attuale delle 
indagini, poco si può dire. Certo non sono ingenti ; ma non sono nem-
meno trascurabili. Per portare qualche dato sporadico, si può ricordare 
che le Banche italiane di S. Francisco con una colonia di circa 30 
mila italiani, su 500 mila abitanti, hanno depositi notevolissimi, e che 
la Cassa di risparmio italiana di New York ora ne ha per 20 milioni 
di dollari. 
Il danaro a deposito degli emigranti però è maggiore di quello 
che si pensa e di quello che appare in realtà, perchè si nasconde e 
sfugge in gran parte all'osservazione. Si può dimostrare ciò col carat-
teristico esempio di un paese, pure vicino all'Italia, e dove quindi non 
vi sarebbe necessità di depositi nel luogo. Eppure un'autorità di Nizza 
mi assicurava che, in quasi tutte le liquidazioni delle successioni ita-
liane, il Consolato di Nizza trovava libretti della «Caisse nationale 
d'épargne ». 
Il deposito dell'emigrante spesso non si vede, anche perchè non 
appare il suo impiego, che sovente avviene per vie indirette. Certe im-
prese finanziarie, ad esempio, sorrette da banchisti, trovano la loro 
indiretta sorgente nel cumulo dei capitali degli emigranti che i ban-
chisti detengono. 
Tutto questo movimento economico inoltre giova evidentemente 
anche al di là dei suoi effetti immediati, in ripercussioni di vario 
genere. Così basta pensare, tra l'altro, quanto la cointeressenza degli 
Italiani alla economia del paese che li ospita, intensifichi, mediante le 
loro relazioni in Italia, i traffici del paese stesso. 
Con queste osservazioni però, è bene ripeterlo, non si vuole esa-
gerare la cosa; ma solo reagire contro la tendenza a tenere in troppo 
esiguo conto tale cospicua fonte di ricchezza per il paese estero (2). 
(2) Faccio anche una riserva. Il capitale degli Italiani all'estero è molto mag-
giore di quello qui accennato, perchè, quando si parla di emigranti, si allude soltanto 
alla classe dedita al lavoro manuale, o a qualche piccolissima industria, e non alle classi 
più fortunate di Italiani o di Italo-americani. Ma, per sceverare gli uni e gli altri 
risparmi, non si può procedere che « grosso modo », in via a f fa t to approssimativa, 
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Riguardo alle tendenze del risparmio e alla utilità di esso, per i 
paesi di immigrazione, si può affermare che stanno in funzione di 
un fattore principale: la durata dell'investimento. 
A tale proposito si può fare «grosso modo» una distinzione fra 
due categorie di emigrazione: emigrazione permanente ed emigra-
zione temporanea. 
L'emigrazione temporanea di regola avviene, come è noto, negli 
Stati d'Europa. Tuttavia anche nelle Americhe, prima della guerra, 
emigravano temporaneamente, accanto a colonie di residenti, o a emi-
granti permanenti, spesso tanti Italiani quanti ne emigravano in Eu-
ropa. Tale specie di emigrazione assumeva poi le forme caratteristiche 
più particolari di emigrazione saltuaria, o periodica, o stagionale. Ma 
era tutta dominata dalla tendenza generale di inviare il danaro nel 
paese d'origine. Ed è naturale. L'emigrante temporaneo deve per lo 
più pensare al mantenimento della famiglia rimasta in patria, e a que-
sta si trova strettamente avvinto da interessi materiali e morali. Si 
aggiungano la facilità, la rapidità e la sicurezza delle trasmissioni di 
danaro, in luoghi vicini come i paesi europei, le insistenze dei con-
giunti pure vicini, ecc. Quindi l'emigrante temporaneo normalmente 
spedisce subito i suoi risparmi a casa, o li porta con sè quando vi ri-
torna. Abbastanza abbondanti poi sono i depositi a vista, che l'emi-
grante fa nel paese estero di residenza. 
Sebbene però questo risparmio giovi meno al paese di residenza, 
ciò non significa che sia privo di valore: giova, benché per vie più 
coperte. 
Anzitutto, anche dai depositi a vista, l'economia locale trae pro-
fitto. Tanto più che la psicologia del depositante dapprima è di depo-
sitare il danaro per poco tempo; ma poi, o per inerzia o per bisogno 
di sicurezza, o per l'allettamento del guadagno dell'interesse sul de-
naro, l'emigrante, più spesso che non si creda, lo tiene depositato lun-
gamente. 
Ciò avviene tanto più allorché le condizioni dell'investimento nel 
perchè sono spesso confusi, come spesso è confusa la qualità di emigrante perma-
nente con quella più generica di cittadino italiano all'estero. 
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paese estero sono migliori che non in Italia. Ad esempio, così accadeva 
in Svizzera prima della guerra, dove le Casse di risparmio davano 
l'interesse del 4 1/2; sebbene però la frequenza dei depositi fosse osta-
colata dalla mancanza di Casse postali di risparmio, e specialmente 
dalla mancanza d'una convenzione come l'italo-francese. 
Vi sono poi gli emigranti temporanei che non hanno famiglia, 
0 che conducono la famiglia con sè, o che hanno intenzione di ritor-
nare successivamente nel paese estero. Anche questi tengono all'estero 
1 loro risparmi, e talora in modo così poco precario che li impiegano 
in beni stabili. 
E non mancano infine anche gli emigranti più intelligenti ed 
attivi che, occupati in una determinata industria, impiegano i loro 
risparmi nell'industria stessa, o nelle garanzie richieste per i capito-
lati di appalto. Così i friulani, prima della guerra, assumevano imprese 
di lavori di sterro, di costruzioni edilizie, di ferrovie, ecc., specialmente 
in Germania e in Austria. E quando poi questi emigranti abbando-
nano definitivamente il paese, cedono ai connazionali le nuove indu-
strie ed i commerci che vi hanno introdotto, e lasciano quindi durevol-
mente l'orma della ricchezza da loro creata. 
Certo, però, come è naturale, giovano meglio alla ricchezza dei 
paesi esteri gli emigranti che intendono fissarvi stabile dimora, spe-
cialmente se vi costituiscono forti nuclei. Quando questi sono addetti 
prevalentemente all'agricoltura, i loro risparmi vengono spesso im-
piegati in acquisto di terreni che servono alla coltivazione diretta 
e perfino alla speculazione. Ma da questi gruppi agricoli poi si svilup-
pano anche le arti edilizie, le industrie e i commerci. Così, ad esempio, 
in Argentina, in California, nella Tunisia ; meno in Brasile nelle zone 
dove predomina la fazenda, perchè l'impiego agricolo non vi è così 
redditizio da consentire numerosi, frequenti e proficui acquisti di ter-
reni da parte dei coloni; ma anche in Brasile vi sono luoghi dove esi-
stono numerose colonie di piccoli proprietari. 
Questi investimenti sono altrettanto, e anche più, utili dell'inve-
stimento in depositi bancari, perchè accrescono stabilmente il patri-
monio economico dello Stato di residenza. 
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Si può anche notare che avviene spesso una selezione, utile agli 
Stati di immigrazione. Chi « ha fatto fortuna » diffìcilmente ritorna 
in patria, ma rimane all'estero, vi assume anche la cittadinanza, e 
vi impiega i suoi risparmi; vi ritorna invece spesso chi è un naufrago 
dell'emigrazione o ha messo insieme soltanto un modesto peculio. 
Ognuno conosce i forti capitali di immigrati italiani, impiegati 
specialmente nell'America del Sud, ma anche nell'America del Nord, 
e nello stesso mezzogiorno di Francia, in industrie tessili, molitorie, 
edilizie, in pastifici, cappellifici, e anche in Banche. Anzi talora fu-
rono precisamente i nostri connazionali all'estero che si opposero al 
ribasso dei dazi doganali su prodotti similari ai nostri. Molti di questi 
capitali appartengono a commercianti, ma molti appartengono anche 
a persone che erano arrivate nel paese estero come emigranti nel senso 
tecnico della parola. 
Queste sono, a larghe linee, le tendenze del risparmio, soprattutto 
investito in beni stabili, degli emigranti italiani. Ma, in questa mate-
ria complessa e mutevole, altre osservazioni si potrebbero fare che in-
tersecano quelle già fatte. Così si potrebbe osservare che ha maggior 
tendenza a investire sul posto l'emigrante italiano dell'America del 
Sud che non quello dell'America del Nord, pure essendo, entrambe, 
classi di emigranti residenti. Sembrerebbe invece che nell'Ame-
rica del Nord, dove l'economia nazionale è più forte, l'emigrante do-
vesse sentirsi più propenso all'investimento dei suoi capitali. Ma forse, 
appunto per ciò, l'emigrante si trova di fronte a colossali concorrenti, 
a forti capitali locali, a risorse già in gran parte sfruttate; mentre 
nel Sud-America trova la via più libera, in condizioni diverse dalle 
precedenti. Inoltre l'emigrante italiano del Nord, che è attratto in 
prevalenza al Sud-America e specialmente ai campi, ha l'animo più 
preparato che non l'italiano del Sud, che è attratto in prevalenza al 
Nord-America e alle città, ad investire sul posto. Ma soprattutto è 
importante in questo argomento, non tanto che l'emigrante fissi sta-
bilmente la sua dimora, quanto che abbia l'intenzione di fissarla. L'in-
vestimento del capitale sul luogo è in gran parte in funzione dell'avere 
l'emigrante l'« animus permanendi », invece dell'<( animus redeundi », 
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anche se in realtà poi egli non rimanga. E l'emigrante dell'Italia set-
tentrionale, che va in America, è spesso più disposto a rimanervi che 
non l'italiano dell'Italia meridionale. Eccezione, per l'America del 
Nord, fa la California, dove molto capitale viene impiegato sul luogo; 
ma questa non è una eccezione, bensì una conferma della regola, 
appunto perchè nella California la qualità e le condizioni della nostra 
emigrazione si possono assimilare più a quella del Sud-America che 
non a quella del Nord-America. 
E' indubbia adunque l'utilità dei risparmi degli emigranti per 
l'economia dei paesi esteri, sia che tali risparmi vengano impiegati in 
beni e in industrie, sia che vengano depositati nelle Banche. 
3 . L'utilità che viene ai paesi d'immigrazione con l'impiego 
dei risparmi degli emigranti, sotto qualsiasi forma, viene ai paesi di 
emigrazione con le rimesse dei risparmi degli emigranti in patria. 
Da molti la cosa è schematizzata nettamente e duramente così. Donde 
un inevitabile conflitto tra i paesi di immigrazione ed i paesi di emigra-
zione per disputarsi i risparmi degli emigranti, i primi favorendo i 
depositi, i secondi le rimesse. 
Un dualismo fra depositi e rimesse certamente vi è: tanto che 
i primi furono sempre favoriti dallo Stato di immigrazione, le seconde 
dallo Stato di emigrazione. Lo Stato di emigrazione, tra l'altro, sa che 
le rimesse mandate in patria, oltre che giovare economicamente a que-
sta, costituiscono il migliore strumento per tenere legata l'emigrazione 
alla sua nazione. Lo Stato di immigrazione, per converso, sa che il ri-
sparmio impiegato nel paese, oltre giovare economicamente a questo, 
costituisce il migliore strumento di assimilazione dell'emigrante. Ciò 
crea uno dei punti più delicati e più antitetici nei rapporti tra paesi di 
emigrazione e paesi di immigrazione. E si invocano anche principi di 
equità e di diritto. 
E qui si presenta la vecchia e insoluta, e forse insolubile, disputa 
sui danni e sui vantaggi dell'emigrazione. 
Da questa disputa si può, a questo punto, prescindere, perchè il 
problema è superato dal fatto che l'emigrazione costituisce una ne-
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cessità, è un male necessario, come altra volta riconobbi, in certi mo-
menti storici. L'apologia incondizionata dell'emigrazione, che alcuni 
fanno, è un errore materialistico. L'ideale sarebbe che ogni paese po-
tesse offrire ai suoi figli adeguate condizioni di vita. Riandando a ri-
cordi letterari, mi sovviene che il poeta dell'« Adelchi » rivolgendosi 
all'Italia l'apostrofava : « Tu che angusta ai tuoi figli parevi — Tu che 
in pace nutrirli non sai ». Ma un altro poeta di cose grandi, chiamato 
volgarmente poeta delle cose piccole, con un augurio che è a confidarsi 
possa essere mutato in vaticinio, soggiungeva, rivolgendosi agli emi-
granti: «Non maledite! vostra madre piange — Su voi, che ai salci 
sospendete i gravi — Picconi, in riva all'Obi, al Congo, al Gange; — 
Ma d'ogni terra, ove è sudor di schiavi, — Di sottoterra ov'è stridor di 
denti, — Dai ponti ingombri delle nere navi, — Vi chiamerà l'antica 
madre, o genti, — In una sfolgorante alba che viene, — Con un suo 
grande ululo ai quattro venti, — Fatto balzare dalle sue sirene ». Ma, 
per ora, l'emigrazione, in Italia e in molti altri Paesi, continua. 
Il paese di emigrazione dimostra i danni di varia natura che que-
sta reca alla nazione. Il paese di immigrazione rinfaccia i benefici che 
essa dà all'emigrante e al paese di emigrazione. Da ciò le pretese con-
trapposte dei due paesi. 
Nel semplice campo economico, il paese di emigrazione, del quale 
l'emigrante rimane cittadino, riguardando l'emigrante come cosa sua, 
considera le rimesse come una doverosa restituzione di ciò che la ma-
dre patria ha speso per creare quel capitale umano, che quando emi-
gra, cioè quasi sempre nella sua maturità, dà col suo lavoro un note-
vole reddito economico, da cui trae gratuito arricchimento il paese di 
immigrazione. Il paese di immigrazione, nel quale l'emigrante vive 
ed opera, riguardando invece l'emigrante come di fatto incorporato 
a sè, considera i depositi come parte della ricchezza nazionale, la quale 
ha dato tutte le condizioni e tutti gli aiuti per il loro acquisto e il loro 
accumulamento. 
Seguendo la prima direttiva, si può osservare, in base ai calcoli 
del Beneduce e del Pareto, che, data in Italia una media di 230 mila 
emigranti all'anno, si avrebbe una perdita in capitale uomo di circa 
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400 milioni. E che, oltre alla perdita di questo capitale, lo Stato di 
emigrazione soffre per la selezione naturale, che avviene con l'esodo 
dei migliori, con lo sconvolgimento della composizione demografica, 
per cui si lasciano in patria vecchi, donne e bambini, ecc. E si potrebbe 
seguitare a enumerare tutti i danni che vengono al paese d'origine del-
l'emigrante. A tutto ciò le rimesse sono un semplice compenso, ed 
anche scarso. Seguendo l'altro modo di argomentare, si replica, più 
debolmente, che gli individui emigrano perchè non hanno adeguata 
occupazione nel loro paese; nel quale, se rimanessero, sarebbero di 
carico anziché di vantaggio. E si esagerano i benefìci dell'emigrazione 
per il paese d'origine. 
Il punto di vista dell'equità, invece, astrattamente starebbe in una 
proporzionata misura delle rimesse in patria in confronto ai depositi 
all'estero; appunto perchè tutta l'equità, come il diritto, è proporzione. 
Ma non è possibile determinare « a priori » questa proporzione. 
Anzitutto non è possibile calcolare il danno o il vantaggio econo-
mico dell'emigrazione per i rispettivi paesi. Non si deve osservare 
isolatamente il risparmio dell'emigrante, ma bisogna considerare tutto 
il complesso economico del grande fenomeno dell'emigrazione, nella 
produzione, nel commercio, nel consumo. 
Poi vi è una solidarietà di interessi tra lo Stato di emigrazione 
e quello di immigrazione, che talora viene rotta, più spesso dallo 
Stato di immigrazione, il quale avendo più forza in mano, ha anche 
maggiori pretese. La base pratica di questa solidarietà di interessi si 
può ridurre a questi termini elementari e volgari. L'Italia non produce 
grano sufficiente ai suoi bisogni. Allora manda in paese straniero lavo-
ratori che coltivano il grano, ricavandone un guadagno che nella mi-
nor parte viene inviato al paese d'origine. Che cosa ci perde il paese 
straniero ? Il proprietario guadagna la rendita del fondo, gli industriali 
guadagnano sugli strumenti agricoli, sulle materie fertilizzanti, sulle 
sementi; gli intermediari sul commercio dei prodotti; e tutto il paese 
guadagna perchè il lavoratore in esso vive, in esso spende e anche in-
veste di frequente in esso i propri risparmi. 
Per determinare la misura della proporzione tra depositi nel luo-
go e rimesse, in pratica non vi è che un modo, il solito modo, la li-
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berta di scelta dell'emigrante. Altrimenti si fanno i conti senza chi 
ha diritto alla libera disposizione della ricchezza da lui guadagnata 
con tanta fatica. 
La questione, quindi, dal punto di vista del diritto, non si può 
nemmeno porre. Tanto le pretese dello Stato d'emigrazione come 
quelle dello Stato d'immigrazione partono da un presupposto inesat-
to; e cioè che lo Stato abbia l'arbitrio assoluto di disporre della pro-
prietà altrui. 
Certamente, però, non si esclude, con queste considerazioni, la 
naturale tendenza d'ogni paese a fare il proprio interesse, cercando 
di accaparrarsi l'impiego dei risparmi degli emigranti. Solo è questio-
ne anche qui di modi e di limiti; l'azione non deve essere nè coer-
citiva, nè subdola, ma deve rispettare lealmente la libera volontà del-
l'interessato più diretto, dell'emigrante. 
Dal punto di vista poi dell'economia dei vari paesi, non bisogna 
esagerare nè i danni delle rimesse riguardo agli Stati di immigrazio-
ne, nè i danni dei depositi riguardo agli Stati di emigrazione. 
Anche qui, come in svariati momenti del fenomeno migratorio, 
si sbaglia se si parte dal presupposto unilaterale ed esclusivista che 
ciò che è utile allo Stato di emigrazione sia dannoso a quello di im-
migrazione, e viceversa. Spesso anzi, per buona fortuna, l'utilità del-
l'uno, più o meno direttamente, più o meno apertamente, è anche 
utilità dell'altro (n. 4). 
Riguardo alle rimesse, si può osservare che il paese di immigra-
zione non deve dolersene, quando consideri l'utilità che reca in esso 
l'emigrante, e il denaro che spesso porta seco, e che, ad ogni modo, 
vi lascia, non solo spendendo per il mantenimento suo e della fami-
glia, ma spesso anche facendovi investimenti per le sue industrie. Si 
deve pure considerare che il danaro che va all'estero, porta un danno 
limitato a paesi ricchi, e vi porta invece vantaggi indiretti, attivando 
traffici e commerci. Anche nei paesi che abbondano d'oro, come gli 
Stati Uniti, certamente l'oro è ricchezza. Ma, per usare un'imagine 
volgare, prima di ritornare a cibarsi bisogna avere digerito; o, per 
ricorrere a un paragone mitologico, la saturazione d'oro può portare 
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alla fine del Re Mida; o, per uscire infine di metafora, la pletora del-
l'oro, per essere benefica, richiede altri numerosi presupposti di svi-
luppo, mancando i quali avvengono squilibri nocivi, che in econo-
mia si chiamano crisi. Bisogna perciò fare le debite riserve al timore 
di un eccessivo drenaggio del capitale americano a profitto di Stati 
esteri. 
Riguardo ai depositi, dei quali dobbiamo specialmente occupar-
ci, conviene fare anzitutto una considerazione di opportunità. Evi-
dentemente è poco pratico e poco prudente per lo Stato di emi-
grazione pretendere dallo Stato d'immigrazione facilitazioni per 
l'invio dei risparmi degli emigranti, proprio allorché questo gli 
risponde chiudendo la porta all'emigrazione. E' naturale, e quindi è 
inutile deplorarlo, che i paesi, che hanno forti possibilità e necessità 
di sfruttamento, trattengano i lavoratori, cerchino di farseli cittadini 
e ne assorbano i risparmi. 
Inoltre troppo si esagerano dai paesi di emigrazione i danni che 
vengono per i depositi all'estero, e troppo se ne disconoscono i van-
taggi. 
E' evidente che il paese d'emigrazione trae ben maggiore pro-
fitto dalle rimesse, che non dai depositi all'estero. Ma non è vero 
poi che i depositi degli emigranti nel paese estero non giovino al 
paese d'emigrazione. Non bisogna fare materialmente le somme arit-
metiche con corta veduta. Tali depositi danno incremento all'economia 
individuale dell'emigrante, il quale può essere utile alla madre patria 
in svariatissimi modi: cominciando dai traffici che può intrattenervi, 
e andando fino ai prestiti di Stato che egli largamente sottoscrive. 
Esempio convincente, i due miliardi del sesto prestito di guerra 
italiano. 
Dappertutto, ma specialmente nei paesi nuovi, per valere bisogna 
aver forza economica; e il risparmio a deposito educa economicamente 
il lavoratore a occuparsi di imprese, a trattare con gli uomini d'af-
fari americani. La forza economica concilia prestigio al paese del-
l'emigrante, prestigio che si risolve, per vie coperte e in modi invisibili, 
in utilità morali e materiali. Con nazionalismo di larga veduta si può 
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affermare che molti vantaggi, anche politici, e perfino il ritardo del-
l'America nell'entrare in guerra, furono procurati alla Germania dagli 
oriundi tedeschi, anche se ormai da lungo tempo staccati dalla matrice. 
Si osserva che, proteggendo i risparmi all'estero, si rende più diffi-
cile la loro trasmissione in patria, così utile alla economia nazionale. 
Questo ragionamento non è falso, ma è esagerato. Esso in gran parte 
è simile a quello di coloro che non vorrebbero protetta l'emigrazione, 
perchè la protezione è una spinta ad emigrare. Ma si può rispon-
dere che gli emigranti, se vogliono andare, vanno ugualmente anche 
senza protezione, solo vanno male invece di andare bene. Così chi vuol 
mandare rimesse le manda, anche se gli è facilitato il suo deposito al-
l'estero; soltanto avviene che i depositi e le rimesse si fanno male, 
quando vi si introducono influenze indebite. Sono, adunque, ambedue 
fatti che soggiaciono più a direttive naturali e a circostanze svariate 
che non a coartazioni artificiali. 
In conclusione, evidentemente non si può negare la utilità ben 
maggiore della rimessa che non del deposito, per il paese di emigra-
zione; ma ciò non deve distogliere dal proteggere anche i depositi, 
perchè infinitamente maggiore della perdita della rimessa, a favore 
del deposito, è il danno della perdita della rimessa e del deposito, a 
favore degli speculatori o di nessuno. Si può inoltre affermare che, 
anche nei depositi, vi sono quei vantaggi che derivano dalla solida-
rietà economica delle nazioni, come ora dirò. 
4. A questo punto si innesta una questione estranea al nostro 
tema specifico, ma che è bene considerare per i gravi contraccolpi, 
diretti o indiretti, che ha sui risparmi degli emigranti. La libertà di 
immigrazione è un tema troppo vivo e fondamentale per potersi omet-
tere, sebbene ci obblighi a una lunga parentesi. Ma anche le questioni 
particolari qui trattate, si risolvono diversamente, a seconda che do-
mini un largo senso di benevola cooperazione, o che invece uno spirito 
esclusivista rinserri gli Stati, e spinga Stati, gruppi ed individui ad una 
reciproca lotta anche economica. 
Per riguardo alla sovranità dello Stato, e per l'utilità pubblica 
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ch'esso deve tutelare, non si può « a priori » respingere qualsiasi re-
strizione all'immigrazione, precisamente come non si potrebbe respin-
gere qualsiasi restrizione all'emigrazione. Ma come sempre, quando si 
tratta di limitare, e anzi di togliere, un diritto fondamentale dell'indi-
viduo, bisogna che le restrizioni siano assolutamente necessarie per il 
pubblico interesse. 
Vi sono due ordini principali di considerazioni che sorreggono la 
politica restrizionista : considerazioni più largamente politiche e so-
ciali, e considerazioni più strettamente economiche. 
Le prime riguardano l'ostilità alla miscela di razze, e alla intro-
duzione di abitudini e di idee straniere. Ora qui bisogna distinguere. 
Si può e si deve deprecare l'incrocio, ad esempio, della razza bianca 
con la razza nera ; ma la miscela di razze europee è proprio quella che 
fin qui ha prodotto, in gran parte, la razza americana ; ed è pure stata 
questa fusione una gran forza per l'America. I rimproveri, che si fanno 
agli emigranti italiani, di ignavia, di basso tenore di vita, di difficoltà 
di assimilazione, erano gli stessi che anticamente si facevano ai lavo-
ratori irlandesi, olandesi, tedeschi, ecc., i quali poi formarono la mag-
gioranza della nazione americana. Eppure questa miscela era ben più 
pericolosa nei tempi della formazione della nazione americana, che 
non ora, quando la nazione si trova saldamente costituita, e può assor-
bire gli elementi estranei anziché esserne assorbita. Molti difetti poi 
che si rimproverano agli emigranti italiani sono più appariscenti delle 
loro virtù; sono anzi virtù esagerate, ed urtano per la forma più che 
per la sostanza. Così il loro basso tenore di vita dipende spesso da 
una nobile percezione del dovere, che essi hanno profonda, di 
provvedere alle famiglie rimaste in patria. Gli americani devo-
no considerare soprattutto se c' è la « stoffa » nell' emigrazio-
ne italiana. E poi fidare nell' acclimatazione umana, che deriva 
dall'ambiente morale e dallo stesso ambiente fisico, anche per feno-
meni misteriosi che male conosciamo: « la terra — simili a sè gli 
abitator produce ». Del resto è ben difficile stabilire la superiorità 
delle nazioni: basta pensare, ad esempio, che per secoli il Portogallo 
e l'Olanda valsero nel mondo più dell'Inghilterra. E quanto alla dif-
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ferenza di religione, coefficiente che influisce sul restrizionismo più 
che non si dica espressamente, non dovrebbero avere fondamento 
certe apprensioni americane, detriti di lotte d'altri tempi. Il ricono-
scere un Supremo Gerarca della fede, fuori della Confederazione, non 
ha certo quell'influenza, che si teme, sugli affari interni dello Stato. 
Ma al nostro argomento interessa maggiormente il lato econo-
mico della questione. 
La verità è che alle ragioni ideali e pratiche del restrizionismo 
americano contribuirono potentemente le condizioni create dalla guer-
ra. Le classi operaie si abituarono agli altissimi salarii ed al benessere 
ad essi correlativo; quindi rinfocolarono la loro ostilità all'arrivo di 
mano d'opera estera, che, offrendosi disordinatamente, ed essendo di-
sorganizzata e priva di resistenza economica, costituiva una forza de-
pressiva del mercato di lavoro. Le classi produttrici, che tenacemente 
erano state fautrici della politica dell'«open door», si divisero: molti 
propugnarono le restrizioni, trovando i loro profitti assicurati dalla 
inacerbita protezione doganale, e reagendo alle alte mercedi col mec-
canizzare la produzione e col limitare quindi la domanda di lavoro. 
Le classi colte, infine, furono prese dall'ondata di amor proprio nazio-
nale che la guerra diffuse nel mondo, e che le indusse a meditare sulla 
necessità di consolidare l'unità nazionale del popolo americano, ar-
restando l'afflusso di genti straniere restìe o lente all'assimilazione. 
Soltanto per questo hanno potuto aver fortuna le ragioni che da 
vario tempo si portavano contro l'immigrazione, ma che non ave-
vano potuto mai essere tradotte nella realtà. E' infatti fino dal 1892 che 
il Walker nella « Yale Review » notava : « non solo gli arrivi di im-
migranti negli ultimi anni non hanno provocato giubilo, come nei 
tempi passati, ma hanno destato apprensione ed allarme nelle persone 
colte e perfino nelle classi meno studiose e meno osservatrici. Al-
cuni capi di associazioni operaie si sono già dichiarati contrari a la-
sciare l'immigrazione senza alcun freno, ecc. ». Eppure il libero flus-
so dell'immigrazione è durato per oltre trent'anni, anzi si è intensi-
ficato, e proprio con l'emigrazione meno desiderata dai restrizionisti, 
cioè con quella dell'Europa orientale e meridionale; e invece che re-
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car danno, ha portato gli Stati Uniti a quella enorme ricchezza e a 
quella colossale potenza, che hanno ora raggiunto, e che non avreb-
bero certamente raggiunto, se avessero badato ai restrizionisti! 
Così l'America non dovrebbe spaventarsi ora: essa che nacque, 
crebbe e grandeggiò, appunto perchè non ebbe mai paura della li-
bertà di immigrazione. Anzi, solo con questa l'America ha creato 
una nuova potente nazione, e rinsanguato economicamente e regolato 
demograficamente l'Europa, promovendo, appunto, con questa spon-
tanea solidarietà di interessi, l'utilità di ambedue i Continenti. 
I beni da sfruttare e le ricchezze da potenziare erano e sono an-
cora abbondanti, e quindi giova lasciare libero sfogo alle forze pro-
duttive. 
Viene qui spontaneo il paragone tra lo squilibrio economico pro-
dotto dalle macchine e quello prodotto dall'emigrazione. Già fino 
dal 1888, un anonimo nella « Westminster Review » acutamente os-
servava che « lo spostamento di lavoro, che è stato cagionato dall'im-
migrazione, può essere paragonato in gravità a quello cagionato 
dalla introduzione di nuove macchine negli ultimi anni, perchè que-
ste non solo effettuano un temporaneo spostamento di lavoro, ma di-
struggono l'utilità di molto capitale fisso, stimolano l'eccedenza di 
produzione e quindi deprimono le industrie, eccitano all'urbanesi-
mo, ecc. Perciò la maggior parte degli argomenti addotti contro la 
libera immigrazione dovrebbe applicarsi con forza uguale contro l'in-
troduzione di macchine perfezionate e di nuovi metodi per econo-
mizzare il lavoro ». 
E, come le macchine dapprima ribassano il saggio dei salari, 
ma poi il mercato della produzione, allargato, sia per il ribasso dei 
prezzi, sia per il maggior numero di acquirenti, ecc., finisce per rias-
sorbire gli operai e accrescere i salari, così si può dire dell'aumento 
della mano d'opera mediante l'emigrazione, che è appunto aumento 
di mezzi di produzione come le macchine. 
Quindi, se oggidì nessuno discute più la questione dell'utilità 
delle macchine, o la si discute quando la meccanizzazione diventa, 
per dire così, asfissiante, non si dovrebbe nemmeno temere tanto l'im-
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migrazione. Sono tutti prodotti naturali d'un dato stadio storico, che 
l'uomo può regolare, ma non deve stroncare. L'avversione a queste 
forze è determinata in ambedue i casi dal comune denominatore di 
una visione limitata e empirica del movimento sociale ed economico, 
e del progresso provvidenziale della umana società; oppure è infor-
mata alla tendenza a schematizzare rigidamente l'economia pubblica; 
oppure ancora è provocata dall'illusione umana e dall'orgoglio inutile 
di poter contrastare le leggi naturali, che invece operano per conto 
loro e spesso si vendicano producendo l'effetto opposto al voluto. 
Ugualmente si può dire che è troppo eccessivo credere che 
il divieto dell'immigrazione ristabilisca l'equilibrio tra la popolazio-
ne e le condizioni economiche. La questione è molto più complessa. 
E se, invece di affidarsi a questo comodo semplicismo, si fa un esame 
più sereno e più approfondito, si comprende che per la forza di lavoro 
avviene il fenomeno analogo a quello accennato per i mezzi mecca-
nici, il cui aumento, anche se talora porta a uno squilibrio momen-
taneo, in definitiva giova; e non solo all'economia generale, ma bensì 
agli stessi lavoratori. 
Prima di tutto bisogna osservare che la concorrenza non avviene 
sempre nell'ambito delle industrie esistenti, ma si creano nuove indu-
strie, per sopperire a nuovi bisogni; perchè è noto che l'uomo, sod-
disfatto un bisogno, sente lo stimolo di un altro bisogno diverso dal 
primo. Per tal modo i nuovi sviluppi della produzione sono illimitati, 
e quindi impiegano e provocano nuovi contingenti di lavoro. 
Vi sono poi gruppi di emigranti che non stanno in concorrenza 
con altri: sono i «non competing groups » del Cairnes. Anzi, come 
fu già da altri osservato, vi sono industrie nelle quali la mancanza 
di questi operai complementari o ausiliari rende difficile lo sviluppo 
dell'industria stessa, perchè l'operaio specializzato non si adatta a 
lavori più umili: così il muratore non si adatta a fare il manovale, 
il minatore non si adatta a scaricare i vagoncini, ecc.; e se manca 
il manovale, non può più lavorare nemmeno il muratore. 
Vi sono anche intere industrie che vengono quasi esclusivamente 
lasciate a classi di operai immigrati, come i lavoranti di mobili, o di 
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stivali a serie, i lavandai, e così via. Anche queste poi sono sovente 
utili per se stesse, e come preparatorie e generatrici di altre industrie. 
Certamente però vi sono molti emigranti che si impiegano nelle 
stesse operazioni dei lavoratori locali. E allora, se si guarda con oc-
chio miope all'immediato e giornaliero interesse di classe, è vero che 
gli operai, con la esclusione della concorrenza della mano d'opera 
straniera, ottengono la protezione dei loro alti salari. Questo era uno 
dei maggiori argomenti, che già quindici anni or sono, nelle nostre 
lunghe e ripetute conversazioni, mi portava il Gompers, che era, 
come è ancora, il moderatore assoluto dei sindacati operai americani. 
E ugualmente mi dicevano altri uomini rappresentativi degli stessi 
sindacati, come il Sullivan, ecc. Mi era però facile ribattere, e non 
senza un buon esito pratico, che gli alti salari, se non si equilibrano 
con la economia nazionale, a lungo andare sono più dannosi che 
utili all'operaio. Perchè nessuno compera le merci, che devono mante-
nersi ad alto prezzo per poter pagare questi alti salari; donde o la 
disoccupazione, o il ritorno a salari più ragionevoli. E' vero che, esclu-
dendo gli operai stranieri, si limita l'offerta della merce, e quindi la 
merce rincara; ma non è detto che gli operai stranieri, respinti in un 
paese, non si adattino a lavorare in altri paesi e a salario inferiore. 
Così la cosa sarebbe di doppio danno al paese che li ha respinti. 
E' noto poi che l'aumento dei prezzi da parte dei produttori, serve 
di pretesto agli intermediari e ai venditori per aumentarli in propor-
zione ancora maggiore, non foss' altro per coprirsi dei danni delle 
alee inerenti a tali mutamenti. Quindi si alza in tutti i rami il co-
sto della vita; e così ci si aggira nella illusione di un circolo vizioso 
che produce uno stato di cose dannoso, in definitiva, agli stessi ope-
rai (3). La maggiore produzione invece ottenuta con gli operai immi-
granti diminuisce, è vero, il salario nominale, ma spesso non dimi-
nuisce, o diminuisce scarsamente, il salario reale, perchè gli stessi la-
te) Questi fenomeni e i precedenti appartengono alla categoria dell'illusione, rile-
vata argutamente dal Manzoni, di coloro che nella folla si alzano in punta di piedi per 
vedere meglio, senza pensare che siccome anche gli altri sono cosi tentati ad alzarsi, 
le cose rimangono come prima. 
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voratori, in quanto sono consumatori, hanno le merci più a buon 
mercato, rese tali dalla produzione aumentata. 
Soprattutto l'esperienza generale e certa dimostra che l'emigra-
zione non ha impedito un equilibrato rialzo dei valori. 
E' a ritenere però che il principio restrizionista del «percentage 
bill » dovrà, col tempo, cessare o almeno mitigarsi (4). Si può conside-
rare l'analogia con la tendenza all'isolamento politico, tendenza, che 
era ben più tradizionale che non il restrizionismo operaio. Ma le condi-
zioni della.,vita politica mondiale, troppo interferenti e troppo gravide 
di ripercussioni reciproche, come avevano già determinato gli Stati 
Uniti, in un primo tempo, quello della guerra, ad intervenire, così è 
a ritenere che li determineranno ora, per salvare, con gli altri, se stessi. 
Per analoghe ragioni nel campo economico essi hanno tutto da te-
mere da una economia mondiale sconvolta. 
E' poi esagerato il timore di un soverchio rinvilimento dei sa-
lari, per la sovraproduzione e per le crisi che ne derivano. Il provve-
dimento del « percentage bill » è giunto quando la sua utilità stava 
già diminuendo. Subito dopo la guerra l'immigrazione era ingente 
e la disoccupazione forte; ma poi queste tristi condizioni si sono 
andate attenuando, e si vanno sempre più attenuando. Soprattutto per 
l'agricoltura questa utilità della riduzione dell' emigrazione non c'era; 
perchè non si può dire che in materia agricola vi sia sovraproduzione 
nel senso che le derrate siano sovrabbondanti. In Italia la cultura del 
grano prima della guerra per essere remunerativa aveva bisogno di un 
enorme dazio protettivo; da un terzo fino quasi alla metà del valore 
della merce! Ora il dazio di importazione è sospeso; eppure la cultura 
è egualmente remunerativa. 
Quindi tanto più è a presumersi che per i paesi esteri la cul-
tura sia rimunerativa, dato che essi esportano nel nostro paese col 
guadagno di un terzo in più di ciò che guadagnavano prima. E' vero 
che in qualche paese, per il progresso della tecnica agraria, vi è au-
(4) L'augurio che, anche quando fu fatto, si presentava più come desiderio che 
non come probabile realtà, non si è poi verificato. Non è qui il luogo di decidere, 
sia stato un male, o se, invece, nelle sopravvenute condizioni, sia stato un bene. 
(Noia aggiunta) 
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mento di produzione, ma in compenso, in qualche altro paese, come 
la Russia, vi è diminuzione. E' vero anche che vi è qualche condi-
zione sfavorevole, come il rincaro dei noli; ma ugualmente un aumen-
to reale di prezzo esiste. Vi sono poi terre fertili e vergini nel Ca-
nada, nel Brasile, nell'Argentina (per ricordare gli Stati principali) 
e nella stessa America del Nord, che possono ancora essere valoriz-
zate. E gli Italiani così nei vigneti della California, come nelle azien-
de argentine, nelle fazende brasiliane, nei campi della Tunisia, hanno 
dimostrato quanto siano preziosi per la valorizzazione agricola. 
Vi è anche un altro sintomo indiretto della esagerazione con cui 
si guarda l'attuale pletora del mercato del lavoro. Gli industriali ita-
liani dovrebbero essere interessati alla limitazione della emigrazione, 
perchè la rarefazione della mano d'opera in Italia non porti l'eleva-
zione dei salari. Invece i più intelligenti sono contrari al restrizionismo 
americano; perchè comprendono, con molti loro colleghi americani, i 
quali ora tacciono, che ciò che porta disordine nella libera espansione 
della mano d'opera può dare solo un utile affatto immediato e tempo-
raneo, mentre poi modifica profondamente la normale e regolare co-
stituzione economica. 
Questa digressione, invero soverchia, è tuttavia un'utile premessa 
per legittimare le considerazioni che seguono circa l'eccessivo restri-
zionismo e nazionalismo bancario, non ultimo ostacolo alla tutela 
del risparmio degli emigranti. Anzi, a tutta la nostra materia già 
trattata e da trattarsi si possono applicare le suesposte considerazioni : 
alla concorrenza tra gli Stati per le rimesse o per i depositi degli 
emigranti, alla lotta tra le banche, alla gelosia delle banche locali, e 
così di seguito. 
5. L'importanza del risparmio degli emigranti rende evidente 
la necessità di una ben più vigorosa azione per la sua tutela. Ma que-
sta è consigliata anche da altre considerazioni. 
Bisogna pensare che il denaro di tutti i piccoli risparmiatori è 
sacro; ma molto più lo è quello degli emigranti, che per vivere e per 
risparmiare si sottopongono al più grave sacrificio civile, quello di 
abbandonare la patria. Si tratta di classi spesso ignoranti e misere, 
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disperse in lontani paesi, di cui ignorano interamente la lingua, i 
costumi, l'ambiente, e che si trovano nella impossibilità di dirigersi 
nel collocare il loro peculio. E quando poi lo perdono, talora la de-
lusione fa perdere con esso l'entusiasmo per il risparmio e anche per 
il lavoro. 
Questo per il denaro che si perde. Vi è poi il denaro che si 
tiene nascosto; e anche questo non frutta, e sovente anzi esso pure si 
perde. Spesso l'emigrante racchiude il denaro nel fazzoletto, o nella 
tradizionale calza di lana, e poi lo nasconde nel pagliericcio. In Bra-
sile, specialmente nelle fazende, vi è un uso più ancora caratteristico, 
che ora fortunatamente è un po' diminuito: si imbottiglia il denaro, 
e poi lo si nasconde nel campo sotto una determinata pianta o una 
particolare pietra. Il denaro così viene sottratto alla circolazione, e 
talora viene anche rubato, o perduto, se il suo possessore deve lasciare 
repentinamente il luogo, oppure muore senza aver il tempo d'avvertire 
la famiglia, che egli, per diffidenza, quasi sempre lascia ignara del 
nascondiglio. 
Ma, per ritornare al danaro che si perde, spesso ciò accade per 
la poca garanzia della persona cui l'emigrante lo affida. 
In Brasile gli emigranti consegnano sovente il proprio peculio 
al fazendero. E se questi non è onesto, o se si dà a speculazioni rovi-
nose, il denaro viene perduto. Ad ogni modo, ciò produce l'altro 
gravissimo inconveniente, di porre il colono più ancora in servitù del 
fazendero. Il maggiore sviluppo di tale sistema si ebbe nella « Socie-
dade incorporadora » di San Paolo, cui facevano capi 48 Banchi di 
« Custeio rural », istituto cooperativo tra fazenderi. Quella Società, 
nonostante che fosse sussidiata dallo Stato, miseramente fallì, pochi 
anni or sono, con effetti disastrosi per gli emigranti italiani. 
Ma il tipo, diffuso in tutto il mondo degli emigranti, tanto nei 
paesi di partenza come nei paesi di arrivo, tanto nei porti come nel-
l'interno, è quello degli Alberghi e delle Agenzie. Alcuni di questi 
hanno per triste scopo di carpire all'emigrante il suo risparmio con 
truffe e raggiri infiniti. Altri però fanno veri servizi di banca, ma 
fanno pure pessime speculazioni, e quindi spesso l'emigrante ne viene 
ugualmente defraudato. 
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Sono note le Agenzie di cambio del Brasile e dell'Argentina. Ma 
più caratteristica è la figura del banchista nord-americano. 
L'emigrante appena sbarcato, sbalordito di trovarsi in paese stra-
niero, così diverso dal suo, spesso sperduto nell'enorme città, dove 
non conosce nè la lingua nè i costumi, trova un suo compaesano, 
ormai esperto del luogo, che lo avvicina. Questi, che è poi un ban-
chista, o un commesso di banchista, parla il suo dialetto, gli ram-
menta le abitudini della patria lontana, gli risveglia in mille modi il 
sentimento nostalgico, e a poco a poco si insinua nella sua fiducia. 
Gli rende anche tanti piccoli servigi ben estranei alla banca: gli dà 
consigli, gli scrive lettere per la famiglia, gli tiene la corrispondenza 
per gli affari, gli compera i biglietti ferroviari, mette a sua disposi-
zione il notaio, il legale, il mediatore per il collocamento, ecc. Tutte 
queste funzioni rendono insostituibile il banchista per l'emigrante. 
E così l'emigrante, diffidente con tutti, diventa fiducioso senza limiti 
con lui. Allora l'odissea del denaro dell'emigrante, in mano a molti 
di questi banchisti, specialmente se piccoli, è indescrivibile. I meno 
disonesti si accontentano di trattenere con sottili pretesti, per alcuni 
mesi, il denaro consegnato, prima di spedirlo in patria, guadagnando 
così l'interesse; domandano compensi eccessivi per ogni tenue loro 
prestazione; speculano sul cambio e sui biglietti di Stato italiani di 
piccolo taglio; inventano motivi per dimostrare che la loro opera è 
indispensabile; e così di seguito. Per tale modo l'ignorante lavoratore 
si lascia pazientemente e talora allegramente sfruttare. Ma vi è an-
che il banchista, e tanto più quanto più allarga la cerchia dei suoi 
affari, che si mette in imprese rischiose; e spesso allora avviene il fal-
limento. Nell'America del Nord questo accade di preferenza per 
speculazioni sui valori di borsa; nell'America del Sud, specialmente 
nell'Argentina, per speculazioni sui beni immobili. Ma neanche con 
ciò l'emigrante impara. Spesso la sua buonafede, congiunta con la 
cocciutaggine, è tale che egli, passato il panico, ritorna al suo ban-
chista prediletto o ad altro simile, prediletto da un suo compaesano; 
e continua la catena delle truffe e dei disastri. 
Gravi esempi sono ben noti, e anche recenti, non solo di banchi-
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sti singoli ma anche di Istituti, come la Banca nazionale del reduce, 
che si era largamente diffusa in Italia e in America. 
Non si vuole con ciò la soppressione dei banchisti, perchè ve 
ne ha anche di buoni, e perchè per alcune funzioni già accennate essi 
sono insostituibili. Solo si vuole, con questi accenni alla psicologia 
degli emigranti e all'ambiente in cui essa si svolge, mostrare l'evi-
dente necessità della tutela del loro risparmio. 
E tale problema diventa tanto più importante quando si pensi 
che ora si è quasi capovolta la proporzione delle rimesse in confronto 
dei depositi all'estero, per complesse ragioni che sarebbe troppo 
lungo esporre. 
6. Alla tutela del risparmio degli emigranti gioverebbe molto, 
e sotto vari aspetti, l'opera di istituzioni italiane di credito sotto le for-
me che saranno delineate in appresso. Per ora ne tratto genericamente, 
affermando però subito un criterio fondamentale: che tali istituzioni 
dovrebbero avere due scopi precipui, sebbene non esclusivi, la rac-
colta dei risparmi degli emigranti italiani, e l'investimento in imprese 
utili a questi. 
Esse potrebbero recare vantaggi primieramente agli emigranti. 
Basta pensare allo sfruttamento economico, ora accennato, cui que-
sti vanno soggetti. Ma, oltre a questa parte negativa, Istituti di cre-
dito italiani potrebbero pure svolgere ben più ampia azione positiva. 
I capitali di Banche straniere si sentono naturalmente attratti a pro-
teggere industrie straniere. Istituti italiani promuoverebbero invece 
di preferenza industrie nazionali, dove troverebbero maggiore e mi-
gliore collocamento gli Italiani. E i risparmi degli emigranti così 
servirebbero, come è giusto, indirettamente anche per essi. 
Tra le varie imprese utili agli emigranti stessi, che i loro rispar-
mi uniti ad altri capitali italiani ed esteri potrebbero promuovere, vi 
sono quelle che riguardano l'agricoltura. E il momento sarebbe pro-
pizio per il ridestatosi amore degli emigranti al possesso della terra. 
Basti un solo indice. In Argentina dalla succursale del « Banco della 
Nazione », che provvidamente questo Stato ha istituito per fare ser-
vizio allo sbarco degli emigranti, ora si cambiano in un solo giorno 
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anche 500 mila lire degli emigranti italiani. Coi risparmi fatti, ven-
dendo le derrate agrarie a caro prezzo durante la guerra e nell'im-
mediato dopoguerra, molti contadini intesero alla lettera la frase 
così spesso ripetuta « la terra ai contadini », e sperarono di acquistare 
facilmente una loro proprietà. Delusi in Italia, alcuni di essi, special-
mente veneti, tentano in America, come hanno tentato, e talora con 
qualche successo, anche in Francia. Un numero ben maggiore però 
tenterebbe, se fosse loro spianata la via. Ma soprattutto alle famiglie 
che già risiedono nel paese straniero e che hanno più esperienza del-
l'ambiente e della tecnica agraria locale, Istituti di credito italiani 
potrebbero facilitare l'impiego di capitali. Così molti emigranti ita-
liani verrebbero anche sottratti ai troppo umili lavori che essi com-
piono. Ora invece l'emigrante, che tenta l'acquisto della terra, spesso 
deve assoggettarsi ad un'usura che in qualche luogo dell'Argentina 
o del Brasile arriva per lo meno al 5 % al mese; e ad ogni modo deve 
adattarsi a contrarre un debito fondiario ed agrario, così gravoso e di 
così lontano ammortamento che molte volte non può liberarsene. 
A tutto ciò si possono opporre le difficoltà che gli Stati Uniti 
hanno sempre incontrato per avviare l'emigrazione italiana presso le 
regioni agricole. Ciò è vero; ma il fenomeno non deve essere consi-
derato così empiricamente. Questo grande problema si può, a mio 
parere, racchiudere in queste linee principali. L'emigrante italiano 
va generalmente negli Stati Uniti senza famiglia, col proposito di 
ritornare in patria appena abbia raccolto un modesto peculio. Quindi 
non si dà all'industria agricola, che presuppone gruppi familiari, che 
offre vantaggi soltanto a lunga scadenza, e che per di più è forte-
mente aleatoria. Inoltre l'emigrante italiano va povero di capitali; e 
perciò nell'agricoltura dovrebbe collocarsi come salariato, privo così 
di libertà e di iniziative, unito a gente ignota, spesso anche di razza 
negra, con tante sue piccole consuetudini infrante, come quelle del 
vitto così diverso dal nostro, e soprattutto senza speranza di miglior 
avvenire. Per questi ed altri motivi, le imprese nord-americane di 
colonizzazione sovente non offrirono adeguate attrattive all'emigra-
zione italiana; talora anzi nemmeno sufficienti garanzie di vita urna-
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na, come in alcuni Stati meridionali del Nord-America. E le inizia-
tive italiane serie furono poche; e queste poche anche scarsamente 
favorite dal nostro paese e dai nostri governi, così che finirono prima 
di cominciare. 
Tutto ciò non dimostra l'impossibilità dell'emigrazione agricola. 
Sarebbe inesplicabile che lavoratori, che portano con sè la tempra di 
agricoltori meravigliosi, e che tanto spesso l'hanno dimostrata, la per-
dessero per via. Dimostra, invece, come non siano bene preparate le 
condizioni per tale emigrazione, la quale pure troverebbe largo cam-
po negli Stati dell'America del Nord e del Sud; e che ben più si 
potrebbe fare, così da parte delle Americhe e da parte di altri paesi, 
come da parte nostra, per allettare alla terra la mano d'opera europea 
e specialmente italiana. 
Rilevante sarebbe il vantaggio anche per il nostro paese. Gli Isti-
tuti italiani, unendo all'interesse il sentimento italiano, favorirebbero 
la espansione economica nostra, e potrebbero avviare verso gli inte-
ressi italiani il capitale dell'emigrante che sfugge ora per diverse vie. 
Essi sarebbero un anello di congiunzione tra le attività economiche 
italiane al di qua e al di là dell'Oceano. Essi servirebbero ad allac 
ciarle con ogni specie di operazioni bancarie, a facilitarne l'opera 
con informazioni sui nostri connazionali che domandano il credito, 
e sugli stessi bisogni di mano d'opera nei paesi esteri. Anche le ma-
terie prime, che ora si importano dopo che hanno subito le pretese 
di vari gradi di intermediari, potrebbero essere procurate direttamente 
al nostro paese, e così dicasi per gli stessi bisogni dell'erario italiano, 
come acquisto di tabacchi, servizi di tesoreria, ecc. A sua volta poi 
i prodotti italiani ed altri fattori di italianità più agevolmente pene-
trerebbero i mercati esteri. 
Espressione tangibile di questa visione economica e morale erano, 
ad esempio, le navi che partivano da Amburgo per Santa Caterina, 
cariche di tedeschi e di merci tedesche, e ritornavano cariche di mer-
ci germanico-brasiliane, che i connazionali avevano prodotto. In que-
sto modo, come avveniva appunto per la Germania, si accresce l'in-
fluenza e il prestigio all'estero, anche perchè il capitale nazionale 
è esponente di forza finanziaria, che fa impressione soprattutto nei 
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paesi nuovi. E sugli stessi emigranti questo prestigio del capitale 
nazionale ha pure l'effetto di rinforzarli materialmente e moral-
mente, di favorirne la tendenza al risparmio, di aumentarne la fiducia 
al deposito. 
A questo punto ci rivolgiamo agli stranieri, perchè non ritengano 
che queste considerazioni siano inspirate esclusivamente a sentimenti 
di egoismo nazionale. La valorizzazione del territorio dello Stato, in 
qualunque via e con qualunque mezzo si ottenga, è sempre preferi-
bile al suo impoverimento. E, in omaggio al principio dal quale è do-
minata questa relazione, cioè che, più che non paia, gli interessi del 
paese di immigrazione si conciliano con quelli del paese di emigra-
zione, ci rivolgiamo agli Italiani, per chiarire alcuni punti che possono 
sembrare a loro dannosi. 
Si potrebbe, infatti, qui ripetere, e con qualche maggior fonda-
mento, l'obiezione (v. n. 3) che gli Istituti di credito italiani nei paesi 
esteri, dando maggiore affidamento ai nostri emigranti, servono a trat-
tenere all'estero molti risparmi che altrimenti verrebbero in Italia. Ma, 
oltre alle osservazioni che faremo poi, si può ripetere la stessa confuta-
zione. Il denaro che l'emigrante intende di trattenere all'estero, o per i 
suoi bisogni, o per le sue speculazioni, o per il desiderio, determi-
nato dalla diffidenza o da altri motivi, di tenerselo vicino, in gran 
parte vi rimane, e scarso incentivo vi aggiungerebbero i nuovi Istituti 
italiani di credito. Già fin d'ora l'emigrante si fida del banchista amico, 
oppure dei tanti Istituti bancari reputati e sicuri che, in questi ultimi 
anni, gli Stati esteri, e specialmente il Nord-America, hanno fondato, 
e hanno favorito con molti provvedimenti legislativi diretti ad at-
trarvi il denaro. 
Bisogna portare l'attenzione su questo punto. Casse di risparmio 
ordinarie e Casse di risparmio postali vennero diffuse sempre più in 
tutto il territorio di quegli Stati. E ne fu aumentata l'efficienza, con 
l'elevare il limite delle somme a deposito fruttifero, portato ora negli 
Stati Uniti a 2500 dollari, con l'accrescere il saggio dell'interesse, con 
la facoltà di accettare depositi fruttiferi in valuta estera. Questa fiori-
tura e questo sviluppo di Istituti accreditati, congiunta alle leggi 
protettive dei depositi che rassicurano l'animo degli emigranti, e 
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alla concorrenza delle Banche tra loro per la caccia ai risparmi, hanno 
già diminuito di molto l'invio delle rimesse in patria, e poco di più 
lo diminuirebbe il sorgere di Istituti italiani. Lo stesso denaro che si 
inviava in Italia in forti somme per le feste di Pasqua e di Natale, 
ora s'invia in somme di due o tre dollari, ed anche di un dollaro 
e mezzo soltanto, come osserva la Relazione del Banco di Napoli 
del 1922. Ciò non si spiegherebbe altrimenti, perchè non si può ob-
biettare la disoccupazione e la diminuita emigrazione, essendo state 
queste nel 1922 quasi compensate dai salari cresciuti in proporzione 
maggiore che non il costo della vita. 
A ciò si aggiunga che l'emigrante non è più così sospettoso e dif-
fidente, come era anticamente, in rapporto agli Istituti di credito, e 
quindi più facilmente colloca all'estero i suoi risparmi. Ed è anche 
naturale che, di mano in mano che aumenta il contingente degli emi-
granti che rimangono, aumentino i depositi sul luogo, in confronto 
alle rimesse. 
Analogamente si può dire, sebbene talora in misura minore, per 
gli altri paesi di maggiore nostra immigrazione, come il Brasile, l'Ar-
gentina ed il Canadà. 
Se quindi molta parte del denaro, ormai per cause invincibili, 
fatalmente rimane all'estero, e vi rimarrà, è preferibile che almeno 
vi sia, in primo luogo, collocato bene, e, in secondo luogo, investito in 
modo utile anche al nostro paese. 
Ora Istituti di credito italiani possono soddisfare tanto alla prima 
quanto alla seconda esigenza. Anzitutto la Banca italiana sarebbe pre-
feribile alla Banca straniera in ordine alla stessa rimessa, perchè la 
Banca italiana, più della Banca straniera, lascierebbe libero l'emi-
grante di trasmettere il denaro in patria, anziché forzarlo a tenerlo 
all'estero. 
Un Istituto interessato a non mandar fuori dal paese i risparmi, 
come l'Istituto straniero, è facile che possa trovare i mezzi persuasivi 
per decidere l'emigrante a depositarli, anziché a spedirli in patria. E 
tra questi Istituti vi sono oggi, a differenza dei tempi passati, Istituti 
molto accreditati: basti citare le Casse di risparmio postali, che il Go-
verno nord-americano ha soltanto da pochi anni autorizzato alla tra-
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smissione delle rimesse. Inoltre le Banche estere si tengono legato 
il depositante con patti migliori e con più elevato saggio d'interesse 
che non le Banche in Italia, perchè esse possono impiegarlo in ini-
ziative più rimuneratrici; esse fanno una propaganda attiva ed effi-
cace; esse beneficiano di varie condizioni, tra le quali la depressione 
della nostra moneta. Così l'emigrante economo, anche se ha inten-
zione di formarsi un piccolo capitale per poi portarselo in Italia, a 
poco a poco perde questa sua intenzione per via, e il piacere e la 
soddisfazione di tesoreggiare, unite con altre circostanze professio-
nali e di famiglia, fanno sì che egli stesso, col suo risparmio, sia trat-
tenuto all'estero, e ambedue così vengano perduti per la madre patria. 
E' evidente invece che Istituti italiani di credito non solo non 
aumenterebbero queste spinte psicologiche, ma tenderebbero anzi ad 
attenuarle, perchè non avrebbero quell'interesse così deciso di trat-
tenere gli emigranti e il loro denaro, che hanno invece gli Istituti esteri. 
In conclusione, gli Istituti italiani di credito, molto meno degli 
Istituti stranieri, portano danno nel trattenere all'estero i risparmi 
degli emigranti. Per i risparmi che necessariamente rimangono al-
l'estero (e sono ormai la maggior parte), non vi è che il dilemma o di 
lasciarli all'attività bancaria straniera o di richiamarli all'attività ban-
caria italiana. Quest'ultima ne può determinare in qualche misura 
la rimessa in patria; mentre invece col denaro impiegato in Istituti 
esteri rimangono all'estero anche gli emigranti, perchè nulla li tiene 
più legati che i risparmi da essi investiti e che a loro fruttano bene. 
Si stabilisce così tutto un ciclo concomitante ed interferente, che 
bisogna esaminare nel suo complesso, anziché con osservazioni se-
parate e particolari. 
Per quella parte infine di capitale, che sarebbe venuta in Italia, 
e che invece il diffondersi di Istituti italiani tratterrebbe nei paesi 
esteri, questa perdita è compensata dal vantaggio che all'Italia stessa 
verrebbe con l'incremento dei rapporti economici e con tutte le con-
seguenze benefiche che ne derivano. 
Questi Istituti italiani poi, come si è brevemente accennato e come 
è a ritenersi opportuno ripetere, potrebbero recare vantaggio all'Ame-
rica stessa, o almeno non recare danno, o almeno compensare abbon-
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dantemente i singoli inconvenienti con la massa dei vantaggi. Le ge-
losie nazionali dovrebbero essere più ragionevoli anche in que-
sto campo. 
Istituto di credito normalmente significa sviluppo d'attività eco-
nomiche, che porta utilità alla nazione dove l'Istituto ha sede. Al-
meno la differenza fra l'interesse corrisposto ai depositanti e il frutto 
dei capitali nella circolazione, viene impiegato di regola nel paese 
dove l'Istituto ha sede. 
Il risparmio provoca gli Istituti di credito, ma alla lor volta gli 
Istituti di credito provocano il risparmio. E il risparmio italiano ver-
rebbe meglio provocato da Istituti italiani e dalla loro propaganda 
fatta da Italiani ad Italiani. E quando poi si tratta di Istituti di credito 
connessi con l'emigrazione, queste considerazioni hanno ancora mag-
gior valore, se si pensi all'incremento dell'economia del paese, cui essi 
possono contribuire, con la migliore sistemazione e valorizzazione 
dell'emigrazione. 
Si può obbiettare che questi Istituti farebbero la concorrenza 
agli Istituti locali. Ma primieramente ciò non ha grande impor-
tanza nazionale, se il denaro si impiega, come accade sovente, sul 
luogo. Basta pensare agli sforzi, spesso inutili, che fanno le Ame-
riche contro la <( congestione » dei centri urbani, per comprendere 
quale benemerenza sarebbe quella di un Istituto che coadiuvasse tali 
sforzi anche con imprese agricole. E' vero che generalmente gli emi-
granti provenienti dai centri urbani hanno dimostrato scarsa attitu-
dine alla lavorazione dei campi; ma questo accadde soprattutto per-
chè si trattava di emigranti ormai troppo abituati alla città, oppure 
perchè l'impresa non fu convenientemente organizzata. 
Inoltre non è necessario in realtà che gl'Istituti italiani lavorino 
sul terreno della concorrenza agli Istituti locali. Possono lavorarvi 
sul margine, e specialmente in tre punti, per i quali potrebbero 
avere la gratitudine di tutti, e particolarmente, anzi, degli Stati di 
immigrazione. Essi sarebbero efficace rimedio al « gaspillage » che 
avviene nel danaro degli emigranti, eviterebbero le speculazioni bor-
sistiche di molte Banche, e servirebbero di calmiere nelle gare disa-
strose tra Istituto e Istituto. Sopratutto notevole è il primo punto, 
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se si consideri per quante vie si disperde infruttuosamente il denaro 
degli emigranti, non solo perchè talora male affidato a Banche d'in-
certa solidità, ma anche perchè, spesso, male custodito dall'emigrante 
presso di sè per la timidità di affidarlo ad altri (v. n. 5). L'emigrante 
meglio si accosterebbe agli sportelli di un Istituto bene accreditato, 
dove si parlasse la sua lingua, se ne comprendesse l'anima, se ne in-
coraggiassero i propositi: avverrebbe per i depositi ancor meglio di 
ciò che avviene per le rimesse al Banco di Napoli. E la propaganda 
di questi Istituti distoglierebbe l'operaio italiano da quella gretta ava-
rizia che gli viene spesso rimproverata, anzi lo educherebbe a nobili 
sentimenti di larga previdenza. 
In conclusione, 1 paesi di immigrazione, superando anche qual-
che interesse particolaristico, dovrebbero unirsi coi paesi di emigra-
zione in una forte crociata a favore della tutela e della valorizzazione 
dei depositi degli emigranti, in qualsiasi modo si ottenga, perchè in 
definitiva essa è utile a tutti. 
Istituti italiani di credito infine sarebbero utili per una considera-
zione che riguarda la natura del risparmio degli emigranti. 
Non si può dire che questo sia nettamente specializzato, perchè 
in parte si confonde col piccolo risparmio ordinario; ma in parte se 
ne differenzia, con una specificazione che ha caratteristiche ed esi-
genze particolari. 
Gli Istituti che raccolgono un risparmio generico, non conoscono 
abbastanza il risparmio dell'emigrante nella sua natura e nelle con-
seguenze che può produrre. E per tal modo la mentalità dell'emi-
grante e l'interesse nazionale nell'emigrazione contrastano con la 
mentalità e l'interesse dell'Istituto. 
Bisogna che l'Istituto conosca l'emigrante, in certe cose economo 
sino all'avarizia, in certe altre spensierato come i nuovi ricchi. Bi-
sogna che conosca le circostanze che influiscono sui risparmi, che 
derivano non solo dall'abbondanza dell'emigrazione, ma anche dalle 
sue qualità, dal suo tenor di vita e da infinite cause economiche. 
Bisogna che conosca le varie sue esigenze, come la necessità del cam-
bio per avere moneta nazionale da portare o da mandare in patria, 
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la necessità di credito in paesi in cui egli non ha relazioni, e via 
dicendo. 
Altrimenti nascono turbamenti e danni. Ad esempio, l'impiego 
del risparmio dell'emigrante è a termine molto incerto, talora bre-
vissimo, talora lunghissimo. Nell'emigrazione temporanea in Euro-
pa, nell'emigrazione stagionale in Argentina, il deposito spesso dura 
soltanto finché dura la permanenza dell'emigrante nel paese. L'Isti-
tuto, investendo a lungo termine, e peggio ancora immobilizzando, 
trova poi gravi difficoltà nella precipitosa richiesta di restituzione. E 
nella stessa America del Nord, col cessare dei grandi lavori, cessa an-
che l'impiego di operai « unskilled », in gran parte Italiani, che riman-
gono disoccupati e che ritirano istantaneamente i loro depositi per poter 
vivere o per ritornare in patria. 
Perciò è utile avere Istituti che tengano conto di queste esigenze, 
le quali, nonostante le loro difficoltà, non toglierebbero affatto agli 
Istituti stessi la possibilità di prosperare e di fare anche lunghi investi-
menti. La Cassa Depositi e Prestiti italiana, che pure si fonda sul 
piccolo risparmio, ha potuto immobilizzare per diecine d'anni mi-
liardi, con una sapiente graduazione negli impieghi e con al-
tre ingegnosità. Ed esempio di Istituto in America, sotto un certo 
aspetto specializzato, è la « Italian Saving Bank » di New York, che 
ha chiuso l'annata 1923, con una massa di depositi di 22 milioni di 
dollari, di cui certamente il 90% è di emigranti italiani. E notisi che 
questa Banca non ha Agenzie, e quindi sfrutta la clientela di un solo 
quartiere di New-York, perchè è risaputo che il piccolo risparmiatore 
vuole tenersi il denaro vicino. Tale circostanza può dare un'idea della 
massa non trascurabile del risparmio italiano non solo a New-York, 
ma in tutta l'America del Nord. 
Per concludere con una sintesi di questi concetti, si può esten-
dere alle Americhe in generale, ciò che un nostro ispettore dell'emi-
grazione scriveva per l'Argentina: «una Banca italiana autentica, 
che riuscisse ad accentrare il movimento economico degli Italiani in 
Argentina, sarebbe un organo di poderosa tutela, ed un eccellente af-
fare finanziario, siccome quello che si fonderebbe sulle energie più 
sane e produttive del paese ». 
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Bisogna però porsi il quesito se questi Istituti poi in pratica ab-
biano la possibilità di forte e proficuo lavoro. Ora, senza scendere a 
considerazioni specifiche, rese diffìcili tra l'altro, come si è detto, dalla 
deficienza di dati positivi, basterà accennare genericamente agli in-
genti interessi che sorgono da circa otto milioni di italiani residenti 
all'estero, comprendendovi gli emigranti e gli originari italiani da poco 
naturalizzati stranieri, tra i quali molti piccoli e medi esercenti biso-
gnosi di credito. Si pensi ai traffici tra l'Italia e le Americhe, ai de-
positi di Italiani in Banche americane, alla loro proprietà immobiliare, 
alle loro industrie ed ai loro commerci, alle rimesse degli emigranti 
italiani, alle rimesse bancarie in Italia per forestieri americani, e via 
dicendo. E infine le Casse di risparmio e le Banche popolari cono-
scono bene i miracoli che sorgono dalla raccolta di piccole somme. 
E' nota poi la tendenza naturale degli Europei a trattare in 
America con le Banche della rispettiva nazione; non solo per sim-
patia patriottica, ma anche perchè conoscono meglio reciprocamente 
le persone, gli interessi, l'ambiente nazionale. Tanto che il nome ita-
liano di varie Banche, anche se spesso usurpato, ha servito molto ad 
intensificare la clientela dei nostri per esse. 
Si può obbiettare che esistono già utili Istituti di credito. Ma 
essi non soddisfano adeguatamente a queste esigenze. 
Vi sono le filiali e le agenzie delle maggiori Banche italiane, 
oppure Banche costituite con la partecipazione dei nostri migliori 
Istituti di credito. Le grandi Banche di affari sono una necessità 
odierna, specialmente perchè, senza di esse, non si potrebbero attuare 
le grandi imprese economiche. Non si deve quindi certo disconoscerne 
l'utilità. Ma si può in pari tempo affermare che esse, per la loro 
stessa natura, non sono destinate a svolgere una attività informata 
a fini nazionali, e non sono quindi adatte a conseguire gli scopi 
che ci proponiamo; anzi talora li ostacolano, operando un drenaggio 
di capitali che vengono distolti da questi scopi stessi. Così tali Isti-
tuti naturalmente e giustamente, dal loro punto di vista, curano gli 
interessi nostri in modo coordinato, se non spesso anche subordinato, 
agli interessi di altre nazioni. E trascurano poi attività utili ai nostri 
emigranti. Ciò, ad esempio, avviene spesso per il piccolo credito, spe-
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cialmente agricolo, che sarebbe così necessario, e che pure è quasi me-
glio curato da Istituti di credito locali inglesi e anche spagnuoli. 
Si può schematizzare questo stato di cose all'incirca così: capi-
tale azionario italiano in minoranza; depositi in gran parte italiani; 
investimenti in gran parte in imprese appartenenti a nazionali del 
luogo o più ancora a stranieri. Nè con questo però si vuol affermare 
che tutti gli Istituti si inquadrino esattamente nello schema predetto: 
taluni, ad esempio, devono investire molto in Italia, in Buoni del 
Tesoro italiani, perchè i depositi sono ripetibili in lire italiane. E nep-
pure si vuol affermare che tali Istituti non abbiano dimostrato in pra-
tica le loro benemerenze : così, ad esempio, la Banca francese e italiana 
per l'America del Sud negli ultimi anni ha raccolto circa un miliardo 
di lire per i prestiti italiani, e somme ingenti per i cavi telegrafici sot-
tomarini italiani. Ma facilmente si comprende come, ad ogni modo, 
ciò sia ancora lontano dagli scopi che l'Istituto dovrebbe perseguire. 
Vi sono poi le Banche estere di nome italiano, che nascondono 
forti interessi privati. E altre ancora, sebbene copertamente, sono trop-
po dipendenti da Banche straniere. 
Ad ogni modo sono iniziative slegate, e talora sminuite dalla 
concorrenza reciproca o da quella straniera; e non giovano quindi 
ad un accentramento e ad un investimento del capitale italiano, che 
sia proficuo per se stesso e per gli scopi delineati. Si pensi che soltanto 
negli Stati Uniti esistono, tra Banche e banchisti, oltre 2500 Istituti 
di credito di marca italiana, o italo-americana, o pseudo-italiana, che 
curano gli interessi degli emigranti; e poi si dica se non sarebbe 
possibile fare qualche cosa di meglio in questo campo. E ciò anche sul 
modello di altri paesi che hanno negli Stati Uniti poche Banche pro-
prie, solide e bene amministrate. 
In queste condizioni, Istituti più adatti alle esigenze italiane 
potrebbero recare più vantaggio che danno alle migliori di queste 
Banche, moderandone la concorrenza, meglio indirizzandole, e fa-
cendo cadere le peggiori. 
Si deve tener presente che alcune di queste osservazioni val-
gono in primo luogo per l'America del Nord e del Sud, poi per gli 
altri paesi transoceanici, poco per l'Europa. Altri paesi, come quelli 
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del Bacino del Mediterraneo, si avvicinano alle condizioni dell'Euro-
pa, o hanno una emigrazione che rende meno utili Istituti italiani di 
credito nel senso fin qui inteso. In Europa, oltre alle considerazioni 
già fatte circa la temporaneità dell'emigrazione e le sue conseguenze 
sui depositi, conviene aggiungere la solidità e l'autorità di molti Isti-
tuti, privati e pubblici, e le loro strette relazioni con Istituti del Regno, 
i quali tengono anche filiali importanti; e si possono perfino richia-
mare appositi trattati internazionali che garantiscono e facilitano re-
ciprocamente i risparmi, come l'accordo franco-italiano per lo scam-
bio dei depositi. 
E' così stabilita la grande utilità della tutela dei risparmi italiani 
con Istituti italiani, perchè la tutela sia più efficace e perchè sia rivolta 
a favore dell'emigrazione italiana e degli interessi italiani pure coor-
dinati con quelli del paese estero. Altrimenti il frutto dell'emigra-
zione italiana (e ognuno sa quanto costi a essa e a noi!) viene in 
parte sperduto, o viene posto a profitto di altri paesi, che poi spesso 
non sono nemmeno i paesi di immigrazione. Coi sistemi finora se-
guiti si è ottenuto ben poco: basti pensare che con tanti milioni di 
Italiani all'estero, i quali in patria erano in maggioranza agricoltori, 
e con miliardi di risparmi, nessun Istituto ha mai iniziato una no-
tevole impresa nazionale di colonizzazione. E' vero che alcuni Isti-
tuti hanno aperto largamente il loro credito a italiani laboriosi e 
fortunati, ma come lo avrebbero fatto con individui di altre naziona-
lità. E, ripeto, giustamente, da parte loro, data la natura di questi 
Istituti. Ognuno fa bene ad esercitare le funzioni che gli sono pro-
prie. Ma non si fa bene poi a disconoscere il valore di altre funzioni, 
più difficili ad essere poste in atto, ma più vantaggiose alla collettività 
nazionale. 
Tutto ciò è spesso riconosciuto, e infinite sono le dichiarazioni 
che è necessario provvedere senza indugio, che i risparmi devono es-
sere sottratti agli sfruttatori, che il capitale degli italiani deve essere 
impiegato in imprese a loro favorevoli, ecc. ecc. Ma non si aggiunge 
poi nulla circa i mezzi adatti ad attuare praticamente questi troppo 
vaghi desideri. 
Questo si può scusare, perchè proviene, più che da colpa 
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degli uomini, dalle gravissime difficoltà interenti al grave problema. 
Tuttavia le difficoltà, che si incontrano, non sono, a lungo andare, 
una buona ragione per non fare mai nulla. Vediamole: anche perchè 
il loro esame potrà servire di direttiva per l'ordinamento e l'azione 
dei possibili Istituti. 
7. La difficoltà maggiore è che bisogna operare in paese estero: 
e questa produce a sua volta ostacoli di vario genere. Gli Stati esteri 
sono gelosi e sospettosi, come avviene nell'economia individuale, dei 
concorrenti, e specialmente nell'attuale ambiente di protezionismi na-
zionali, già accennato (v. n. 4). 
Bisogna però distinguere fra Stato e Stato. Per parlare soltanto 
con approssimazione, l'America del Sud, ad esempio, è più ac-
cessibile dell'America del Nord. Ma l'America del Nord a sua volta 
comprende meglio e apprezza le iniziative veramente utili. Se un 
Istituto dimostra coi fatti che non sorge per il drenaggio del denaro 
americano a favore del paese di emigrazione, ma che finanzia invece 
imprese di utilità locale, se sa trattare correttamente coi cittadini 
dello Stato estero, se sa accaparrarsi anche l'appoggio o la cointeres-
senza degli Italiani residenti, specialmente naturalizzati, può, a 
poco a poco, rendersi favorevole l'ambiente straniero. Tanto più che 
gli Americani sanno bene che un tale Istituto, di fronte alla complessa 
economia americana, è, per usare una frase del Manzoni, un povero 
untorello che non può spiantar Milano! 
A questo proposito il Geisser richiama l'esempio dell'Inghilterra, 
che compie operazioni colossali senza nessuna agenzia o filiale pro-
pria. Ma questa acuta osservazione non rimane senza risposta: l'In-
ghilterra è altra cosa; si trova un po' quasi in casa sua per la lingua, 
per la razza, per i capitali da lungo tempo impiegati; ha affari, più 
che emigrazione. Tuttavia bisogna preoccuparsi di tale grave diffi-
coltà. E infatti alcuni modi per vincerla abbiamo qui tentato di ab-
bozzare; poiché sappiamo che bisogna tener conto delle idee ed anche 
dei pregiudizi degli altri paesi, quando si vuole operare fuori di casa 
nostra. Ma anche fuori di casa nostra, notiamo tra parentesi, se non 
vogliamo esaltarci, non vogliamo nemmeno umiliarci. Tra l'emigrante 
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che vende la sua opera e il miliardario che la compera, vi è parità di 
condizioni e uguaglianza di dignità; se non vogliamo (per ricorrere 
ancora al Manzoni, già che siamo nella sua città) somigliare a quel mer-
cante che arrossiva nel ricordare il suo mestiere, « non riflettendo mai 
che il vendere non è cosa più ridicola che il comperare ». 
Rimane sempre, è vero, la difficoltà di conoscere, di apprezzare 
e di dominare un ambiente e un mercato economico così diverso dal 
nazionale. Ma anche qui, come sempre nelle. Banche, è questione di 
trovare organismi adatti, e specialmente uomini adatti, e più special-
mente ancora l'uomo adatto. Però se queste difficoltà sono vinte da 
quelle Banche nostre, che hanno filiali e agenzie nei paesi esteri, do-
vrebbero essere vinte anche dagl'Istituti di cui si tratta. 
Ugualmente sono tutt'altro che invincibili le difficoltà che pro-
vengono dalle leggi locali. Negli Stati Uniti medesimi un Istituto 
che venga « incorporato », cioè costituito secondo le leggi locali e da 
queste riconosciuto, purché sappia regolarsi nella sua azione, trova 
molto diminuite le difficoltà che gli si oppongono. E lo dimostra il 
fatto di Banche italiane, sebbene facilitate perchè formate col capitale 
locale (eminente l'esempio di San Francisco), e di Banche pseudo-ita-
liane, che sorsero e fioriscono. 
Difficoltà provengono anche dalla concorrenza dei colossi bancari 
americani. Ma l'Istituto italiano può lavorare in gran parte nel pic-
colo risparmio, che non è curato e non deve essere curato dalle grandi 
Banche, e in altri campi già accennati. Eppoi, se l'Istituto è affidato 
a persone competenti ed esperte, vi sono modi per intendersi e per 
coordinare anzi la reciproca azione. E anche in ciò valga l'esempio 
di Istituti di altre nazioni che vivono e prosperano. Lasciamo pure 
l'esempio della forte Germania; ma almeno domandiamo perchè si 
siano sviluppati Istituti spagnoli, e proprio negli Stati Uniti, secondo 
che ammette la stessa Relazione del Banco di Napoli del 1922, non 
ostante la minore importanza complessiva dell'emigrazione spagnola 
e le non maggiori qualità della Spagna in confronto dell'Italia. 
Tali Istituti dovranno vincere anche le ostilità dei banchisti; osti-
lità non trascurabili, perchè questi sono molti e influenti per mille 
vie. Ricordo la guerra fatta al nostro Ufficio del lavoro in New York, 
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tanto che esso fu presto ridotto all'impotenza e fu obbligato a cedere. 
Tuttavia i banchisti hanno ora migliorato; e la stessa Camera di 
Commercio di New York, di cui pure i banchisti sono componenti 
non disprezzabili, osservava, a proposito delle istituzioni di filiali 
delle nostre grandi Banche, che « i primi a compiacersene sarebbero 
i banchieri onesti, perchè esse li aiuterebbero a mettere fuori di com-
battimento i banchisti disonesti ». 
Pure delicata è la circostanza che i depositi sarebbero in gran 
parte di individui che hanno bisogno di affidare il loro sudato ri-
sparmio con assoluta tranquillità. E' difficile che l'Istituto possa pro-
curare investimenti sicuri e nello stesso tempo fare operazioni non 
prive d'alea, come il fido al piccolo commercio e alla piccola in-
dustria, oppure operazioni ardite, come il finanziamento di imprese 
italiane di lavoro o di grandi industrie sopratutto agrarie, le quali, 
oltre ad essere incerte, immobilizzano a lungo i capitali. 
Questa materia delle imprese agrarie è molto complessa e deli-
cata sotto vari rapporti; e più sopra se ne è già accennato (v. n. 6). 
A questo proposito basti citare un esempio: il prestito che si fa al 
colono può riuscire talora più dannoso che utile, perchè il rimborso 
rateale è poi per lui una schiavitù continua. Ma se l'Istituto ha coscien-
za delle difficoltà, esaminerà le condizioni del colono, prima di fargli 
il prestito; e sarà poi sempre migliore la soggezione del colono al-
l'Istituto, anziché ad uno speculatore spesso senza coscienza. Lo può 
dimostrare il fatto che questa materia, sebbene tanto trascurata, ha 
dato origine qua e là ad iniziative spontanee, che dimostrano la pos-
sibilità di fare, se si fa seriamente: la «Italian Homestead Associa-
tion » della Luisiana, la quale pure non ha le possibilità che avrebbe 
un forte Istituto di credito. Anche qui è tutta questione di esperienza, 
di prudenza e anche di limiti. Se gli Istituti fossero, come dovrebbero 
essere, di vaste proporzioni, non solo per ottenere effetti non trascura-
bili, ma anche per la loro solidità, potrebbero equilibrare il rischio con 
la sicurezza, destinando solo una parte della loro attività ad imprese 
aleatorie, e specialmente fronteggiando l'eventualità delle cattive an-
nate agrarie con prudenti riserve. Insomma, è sempre questione di or-
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ganizzazione e di uomini; questione certo difficile molto, ma non 
insolubile. 
Questa materia è da lasciare ai tecnici bancari; ma per formulare 
un'ipotesi, naturalmente realizzabile solo in speciali condizioni, l'Isti-
tuto potrebbe avere più sezioni, congegnate nel modo che le circostan-
ze consigliassero. Potrebbe, ad esempio, avere due sezioni, l'una di 
deposito a risparmio, l'altra di deposito a speculazione; o, in termini 
comuni, sebbene impropri, l'una sezione a tipo inglese, l'altra a tipo 
germanico. La prima comprenderebbe in gran parte gli sconti bene 
garantiti, le anticipazioni, gli investimenti in solidi titoli, il cambio 
istituito specialmente in luoghi di imbarco e di confine, le rimesse, i 
servizi che lo Stato affidasse, ecc.: tutte operazioni di riposo e a breve 
scadenza. La seconda comprenderebbe sovvenzioni ad imprese agri-
cole, industriali, commerciali, o collocamento delle loro azioni ed ob-
bligazioni, che danno la reintegrazione del credito in un termine a 
lunga scadenza. Alle funzioni di questa seconda sezione servirebbero 
il capitale, le riserve, e anche una piccola parte di depositi; mentre 
il grosso degli investimenti rimarrebbe rapidamente liquidabile per ser-
vire ai rimborsi solleciti e alla sicurezza dei piccoli risparmi. Una se-
zione però avrebbe sempre modo di aiutare e di sorreggere l'altra. 
Altre difficoltà provengono non dal paese estero ma da noi stes-
si, cioè dal fatto che l'Istituto può correre gravi rischi nell'agire in 
paesi da noi poco conosciuti, dalla nostra mancanza di capitali, da 
talune nostre deficienze nell'organizzazione bancaria. 
Quanto alla prima osservazione, è indubitato che in questi tempi 
di incertezza nelle condizioni politiche e finanziarie di alcuni paesi 
esteri, il capitale nostro non si trova certamente incoraggiato a gio-
care la sua stessa esistenza. Ma la difficoltà deriva, più che dal paese 
estero, dalla scarsa conoscenza che noi ne abbiamo. Questo argo-
mento, cioè, non esclude «a priori» ogni possibilità; consiglia sol-
tanto ad esaminare le condizioni di ciascun paese estero, prima di 
agire, ed a vedere le garanzie di fatto e di diritto che esso può of-
frire. 
Quanto alla seconda osservazione, circa la deficienza di capi-
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tali italiani anche in patria, si può replicare, certamente non discono-
scendola, ma però restringendola in giusta misura. « L'Italia, — scrive 
persona competente, l'on. Olivetti, — non è ricca, ma non è poi così 
povera che qualche decina di milioni non possa andare ricercando 
l'investimento nei paesi nuovi ». E altra persona competente, il Maz-
zucchelli, afferma, in modo forse anche eccessivo, che : « le aziende 
e i municipi italiani non vogliono pagare tanto il capitale estero per-
chè trovano qui quanto abbisogna a miglior mercato, segno infalli-
bile che il capitale nazionale è più che sufficiente alla domanda che 
gli si muove ». E infatti, se l'Italia ha avuto disponibili milioni per 
diversi prestiti esteri, potrà averne anche per uno scopo, che è sotto 
molti aspetti ben più ampio e importante. Nè è necessario che sia tutto 
capitale italiano, mentre può associarsi, ed è anzi preferibile, con capi-
tali di Italiani residenti, e anche, purché in minor parte, con capitali di 
stranieri del luogo. In conclusione, dato che il capitale impiegato con 
cautela raggiungesse gli scopi prefissi, non potrebbe risentirne danno 
il nostro paese. 
Si potrà anche dire che è un anacronismo chiedere ora quello 
che non si è chiesto in tempi di maggiore abbondanza del capitale 
italiano. Ma il bene che non si è fatto, non è detto che non si debba 
fare mai; e tanto più quando si acuiscano le necessità, o interven-
gano circostanze favorevoli che controbilancino le circostanze con-
trarie. Oltre le ragioni già dette circa la stasi dell'emigrazione e la 
sempre crescente immobilizzazione del denaro italiano negli Istituti 
esteri, è notevole che negli ultimi anni siano andate progressivamente 
aumentando le relazioni economiche tra l'Italia e l'America; lo dimo-
stra il fatto delle molte agenzie fondate in America dai nostri mag-
giori Istituti di credito. 
Eppoi, sotto un punto di vista che, a primo aspetto, potrebbe 
sembrare paradossale, è anzi proprio allorché le condizioni divengono 
cattive, che si sente maggiore la spinta a superarle, quando vi sia 
congiunta la pressione di bisogni impellenti. 
Quanto infine alle nostre deficienze nell'organizzazione bancaria, 
bisogna contenere l'affermazione in limiti non tanto pessimistici. 
L'Italia, venuta ultima, ha poi fatto passi notevoli verso una solida or-
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ganizzazione delle Banche. E, se si considera la capacità dei suoi uo-
mini, non si dovrebbe disperare di un paese che ha dato alla Banca 
italiana all'estero uomini di primo ordine. 
8. Finora ho accennato genericamente a Istituti italiani di cre-
dito. Bisognerebbe specificarli. Ma per far ciò sarebbe necessario esa-
minare tutti gli elementi economici, psicologici e politici che rendono 
praticamente possibile un Istituto o l'altro. E occorrerebbe aver ri-
guardo anche alle diverse condizioni dei paesi, in cui si svolge la no-
stra emigrazione, per vedere quali Istituti meglio corrispondano allo 
scopo. A nessuno verrebbe in mente che le iniziative, i tipi, l'azione di 
un Istituto possano essere uguali per la Francia, vicina ed economica-
mente organizzata, e per il Brasile, lontano e non ancora bene orga-
nizzato nei luoghi eccentrici e privi di facili comunicazioni. 
La materia finanziaria stessa è poi sempre di adattamento varia-
bile, secondo i luoghi e secondo le circostanze. Basta osservare come 
varia la sicurezza degli investimenti. Ad esempio, talora si dice che i 
titoli di assoluto riposo sono i titoli di Stato; ma da paese a paese 
e da tempo a tempo essi invece hanno notevoli sbalzi nel loro valore 
e nella loro stessa solidità. Tanto più aumenta la variabilità, quando 
si opera all'estero, e in un campo così mobile e difficile a cogliersi 
come quello dell'emigrazione. 
Oltre a ciò, occorrerebbe l'esame specifico di molteplici possibilità 
contingenti e non determinabili « a priori ». Così da un lato bisogne-
rebbe esaminare le condizioni di fatto, comprendendo in queste an-
che le legislative, dei paesi di immigrazione; e d'altro lato converrebbe 
considerare varie circostanze reali, come la disposizione favorevole 
di chi possiede i capitali necessari alla eventuale costituzione di tali 
Istituti, la capacità di organizzarli, la scelta degli uomini che 
potrebbero dirigerli, ecc., perchè da tutti questi fattori pratici dipende 
la fortuna degli Istituti finanziari in genere, e specialmente in ma-
teria così delicata e all'estero. 
Ciò naturalmente non può rientrare nel nostro studio. Tuttavia 
si può accennare a varie caratteristiche e ad alcune direttive dei pos-
sibili Istituti, indipendentemente dalla pratica loro applicazione, che, 
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come si è detto, può essere buona p cattiva secondo svariate e com-
plesse circostanze. 
Parlando qui di Istituti italiani di credito, giovevoli all'emigra-
zione, non si è voluto accennare a speciali Banche per l'emigrazione. 
Queste non si dovrebbero nè ammettere « a priori », nè escludere. 
Questo tipo può essere utile o no, perchè è una questione di circostan-
ze, di modo, di tatto, di uomini. L'idea spaventa molti, solo a sen-
tire il nome di Banca dell'emigrazione, come si rileva anche dalle ri-
sposte al questionario che la Bonomelli aveva diramato lo scorso 
anno. Ciò avviene, in primo luogo, appunto perchè si è fatto un que-
sito generale, cui non è possibile rispondere con precisione. In secondo 
luogo perchè il nome può segnare un indirizzo pericolosamente spe-
cializzato ed esclusivista. E infine perchè il grosso nome di Banca 
dell'emigrazione può servire di salvacondotto a progetti, che poi in 
realtà si dimostrano privi di serio contenuto. Giustamente osservava 
un forte economista, l'Einaudi, sebbene per una posizione alquanto di-
versa, a proposito cioè delle Banche di partito, che l'« arte bancaria 
è un'arte difficilissima; e l'aggiunta di un aggettivo qualunque al ti-
tolo è atta talora soltanto a crescere difficoltà già per se stesse ec-
cezionali ». 
Con questo però non eleviamo nessuna pregiudiziale. E vi furono 
uomini come Visconti Venosta che neppure l'elevarono; anzi sosten-
nero l'opportunità di un apposito Istituto di credito a favore degli 
emigranti. Ma appunto perchè il nostro eclettismo dipende dalla varia-
bilità delle condizioni, ci sembra di dover negare invece « a priori » 
l'opportunità di un'unica Banca di credito coloniale « per la contrad-
dizion che noi consente ». L'adattamento di questo unico organismo 
ai diversi paesi sarebbe opera di difficile, se non di impossibile attua-
zione, anche perchè richiederebbe uomini e mezzi che non abbiamo. 
Per le sue stesse colonie di dominio diretto, dove le condizioni sono 
evidentemente molto più facili, la Francia non ha una sola Banca, ma 
molteplici. Tuttavia con ciò non si esclude che un Istituto, che pure 
non volesse metter capo al mondo, potrebbe operare anche in varie 
zone di emigrazione più intensa, come pure non si esclude quella 
federazione di Istituti, di cui si parlerà più oltre (v. n. 9). 
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La specializzazione stessa della Banca, pure altrove affermata 
(v. n. 6), si dovrebbe intendere in modo non rigido, bensì molto largo, 
sia riguardo alla clientela dei depositanti, sia riguardo agli investi-
menti, per non avere un Istituto debole e pericoloso. E ugualmente 
non si dovrebbe intendere in senso rigido, nè secondo i tipi classici 
(grandi Banche per le grandi industrie, Casse di risparmio per i 
risparmiatori tranquilli, Banche cooperative per le piccole industrie, 
ecc.), l'impiego dei risparmi, se si vuol dare alla Banca stabilità in-
sieme e elasticità, e renderla adatta ai fini proprii dell'emigrazione. 
Un tentativo notevole a tale proposito, sebbene parziale, si sta 
ora compiendo in Francia, e lo accenno a questo punto, sebbene non 
si tratti di vera e propria Banca. 
E' noto come l'emigrazione veneta, che nell'anteguerra era già 
prevalentemente diffusa in Europa, ora nel dopoguerra si diriga 
prevalentemente verso la Francia per il bisogno della ricostruzione 
delle terre invase e della sistemazione generale del paese. L'Istituto fe-
derale di credito per il risorgimento delle Venezie, oltre stringere ac-
cordi con Società francesi e con Casse di Risparmio e Banche Popolari 
italiane, per il servizio delle rimesse degli emigranti, si è proposto di 
sviluppare imprese cooperative italiane, che intendano di lavorare al-
l'estero, finanziandole per la durata sufficiente al compimento dei 
lavori. E ciò mediante ingegnosi accordi dell'Istituto delle Casse di 
Risparmio e delle Banche Popolari da un lato, e dall'altro lato con 
una Società anonima francese in partecipazione a Sindacati italiani 
stabilitisi in vari luoghi d'origine dell'emigrazione veneta. Per tal 
modo il risparmio degli emigranti viene collegato col finanziamento 
delle loro imprese. 
Analoghe osservazioni si possono fare circa il nuovo Istituto di 
credito per il lavoro italiano all'estero. E' sorto con gli scopi di finan-
ziare imprese di lavori o di colonizzazione all'estero e nelle colonie; 
di anticipare somme per cauzioni e per provviste di materiali e attrezzi 
occorrenti per appalti di lavori o per opere di colonizzazione; di rac-
cogliere elementi e notizie relative a lavori e colonizzazioni; di pro-
muovere e intensificare il risparmio degli italiani all'estero. 
Non è però qui il caso di portare un giudizio definitivo dell'Isti-
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tuto, perchè il suo buon esito in massima parte dipenderà dalla sua 
pratica attuazione. Ad ogni modo il buon esito è da augurarsi per gli 
utili fini che esso si propone. 
Alla formazione di questi Istituti potrebbero altresì contribuire 
le grandi Banche italiane, con le loro organizzazioni di capitali, di 
uomini, di esperienze e di influenze. Anche in questo campo, esse non 
devono preoccuparsi oltre misura della concorrenza, pensando che, 
se pure possono perdere direttamente, guadagnano in modo indiretto 
con la espansione degli affari italiani prodotta da questi Istituti; e che, 
come si è detto, le grandi Banche non sono adatte ad occuparsi del 
piccolo risparmio, soprattutto di quello degli emigranti, che ha una 
psicologia e un comportamento così particolari. 
Più difficile invece, come si è già in parte veduto (v. n. 7), è 
che le Banche stesse aprano filiali, o Istituti da loro derivanti, nei 
massimi centri della nostra emigrazione, con questo spirito e con 
questi scopi. Per tal fine i nostri Istituti dovrebbero avere una costi-
tuzione particolare; e principalmente mantenere sempre la preponde-
ranza finanziaria e morale del capitale realmente italiano, di fronte 
a quello più o meno dissimulato di paesi esteri e di fronte a pre-
valenti influenze estere. Altrimenti questi Istituti possono essere utili 
per altri scopi, pure notevoli, ma non per il nostro. 
Le filiali dovrebbero poi dare affidamento di solidità. Purtroppo 
però esempi recenti, tra cui quello della Banca italiana di sconto, non 
sono rassicuranti. E sarebbe il caso di vedere se si potessero porre 
garanzie a questo proposito. Non ci dissimuliamo le difficoltà di agire 
su Istituti che costituiscono organismi dotati di piena personalità 
giuridica, e in paese estero. Ma, siccome si tratta di filiazioni di Isti-
tuti italiani, lo Stato potrebbe trovare il modo. Quanto alle garanzie, 
potrebbero essere, ad esempio, di non consentire filiali all'estero di 
Istituti nazionali, se non quando si tratti di organizzazioni solide e 
provviste di un ingente capitale; e di pretendere un deposito cauzio-
nale, in proporzione ai depositi raccolti all'estero. Bisogna insomma 
preoccuparsi di un argomento, il quale ha enorme interesse per il 
nostro Stato; poiché purtroppo l'esperienza ha insegnato che, in caso 
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di fallimento, la questione del creditore straniero, o del creditore 
nazionale all'estero, diventa questione di credito nazionale. 
Anche gli Istituti di emissione avrebbero la possibilità di interve-
nire coi mezzi potenti della partecipazione e del risconto, sebbene in 
forme e misure di intervento caute e limitate, sorreggendo le Banche, 
ma pur lasciandole indipendenti. E potrebbero così, analogamente a 
quanto avviene in Italia, regolare e controllare l'esercizio di queste 
Banche, sebbene indirettamente e sotto un aspetto particolare. Ciò 
servirebbe a dare autorità e prestigio ai nuovi Istituti all'estero, impri-
merebbe loro una fisionomia contraria alla speculazione e al dannoso 
sfruttamento del nome italiano, e assicurerebbe i depositanti. Del 
resto il Decreto stesso del 15 settembre 1923, che autorizza il Banco 
di Sicilia a varie operazioni per gli emigranti, ammette anche che il 
Banco possa « partecipare a società bancarie estere che si propongono 
di curare gli interessi economici degli italiani emigrati », e con ciò 
riconosce già la possibile utilità e opportunità di tale intervento. 
Vi sono poi altre Istituzioni italiane che da un lato sarebbero 
molto adatte per la loro natura a formare questi Istituti, dall'altro 
troverebbero tuttavia difficoltà nel fatto di agire all'estero e in affari 
non scevri di rischio. I rischi però si potrebbero ridurre, limitando, 
ad esempio, la partecipazione per la somma, oppure distinguendo le 
sezioni degli Istituti, secondo che fu detto precedentemente (v. n. 7). 
Ad ogni modo dalle naturali attitudini di queste Istituzioni deriva 
l'opportunità di non omettere un accenno anche ad esse. Tali Istitu-
zioni sono quelle che si occupano del risparmio popolare: esse sono 
appunto adatte per questa loro funzione, che già esercitano; e sono 
adatte inoltre perchè da esse esula la speculazione, perchè il loro 
intento è soltanto l'interesse dei depositanti, perchè danno garanzia 
di amministrazione oculata e prudente, perchè infine molte di esse 
sono meglio controllate dallo Stato e dalle leggi. Casse di Risparmio, 
Monti di pietà, Banche popolari cooperative, non si debbono esclu-
dere. 
Non si dovrebbero invece coinvolgere Casse di Risparmio postali, 
per la loro speciale condizione, e perchè sarebbe inopportuno ora sot-
trarne i capitali alla Cassa Depositi e Prestiti. Fra l'altro, le Casse di 
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risparmio dovrebbero tener sul posto un forte capitale disponibile a 
vista, per i rimborsi, e quindi impiegato in modo poco fruttifero, 
incontrerebbero ostacoli nel paese estero, e troverebbero difficoltà tec-
niche nelle singole operazioni coi depositanti. Queste sono le princi-
pali obiezioni che si possono fare al Decreto citato 27 settembre 1923, 
il quale autorizza il governo ad affidare a Banche italiane negli Stati 
Uniti l'incarico di ricevere danaro per le Casse postali di risparmio 
italiane. Tale Decreto, pure lodevole per il suo scopo, sembra per 
certi lati pericoloso e per altri lati pieno di difficoltà. 
Quanto alle Casse di risparmio ordinarie gli emigranti setten-
trionali non conoscono il Banco di Napoli, ma conoscono invece la 
Cassa di Risparmio, che ha diffuso agenzie perfino nel loro paesello. 
La Cassa di Risparmio ordinaria, analogamente alle Casse di Rispar-
mio postali, è per il lavoratore dell'Italia settentrionale e centrale 
ciò che è il Banco di Napoli per il meridionale. E più ancora, perchè 
più legata al piccolo depositante. Non sono rari i casi che dimo-
strano un attaccamento quasi commovente del lavoratore, che 
pure tra difficoltà per lui non lievi, invia dall'estero il suo ge-
loso peculio alla Cassa del suo paese. Sarebbe quasi un lembo 
della loro patria lontana, anzi della piccola patria, che protegge 
il più vitale interesse degli emigranti, i loro risparmi, che li anima 
nelle loro fatiche, che li spinge alla previdenza. Che questi Istituti 
più adatti e già esperti nella raccolta del piccolo risparmio, non ab-
biano ancora fatto almeno quanto ha fatto il Banco di Napoli, fino 
ad un certo punto lo si comprende, perchè si trattava di Istituti fra-
zionati, e quindi di difficile e costosa azione all'estero. Ma ora la loro 
azione sarebbe molto facilitata dalla creazione ormai solida dell'ot-
timo Istituto di credito fra le Casse di risparmio italiane. E questo 
Istituto dovrebbe pure esaminare se fosse possibile fare e collaborare 
all'azione, che interessa il nostro tema, la raccolta dei risparmi e la 
loro utilizzazione. 
Con notevole intelligenza, oltre che teorica, pratica, il Griziotti 
andava anzi più in là, e mi diceva che sarebbe bene pensare a isti-
tuire Casse di risparmio italiane nei paesi, come l'Argentina, dove 
non si conoscono Casse ordinarie di risparmio, dove esistono forti 
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e densi nuclei di italianità, dove il nome di Casse di risparmio repu-
tate (Milano, Paschi, ecc.) può esercitare un fascino sull'anima del-
l'emigrante. Le Casse di risparmio, egli proseguiva, potrebbero avere 
l'appoggio di solide Istituzioni italiane, come l'Ospedale Italiano di 
Buenos Aires, che contiene nel suo vecchio statuto il compito di isti-
tuire una Cassa di risparmio. E a queste istituzioni poi si dovrebbero 
attribuire in parte gli utili della Cassa. Certamente a me pare che 
molta utilità potrebbe venire alla raccolta dei risparmi degli emi-
granti, specialmente dall'opera coordinata delle Casse di risparmio, e 
più particolarmente delle maggiori e dell'Istituto di credito delle 
Casse di risparmio. 
Ugualmente si può dire per le Banche popolari, sotto un certo 
aspetto ancora più adatte, perchè più esperte delle Casse di risparmio 
nel finanziare piccole imprese. 
Vi sono infine Istituzioni di credito più formalmente ed inten-
samente operaie. Dopo la guerra, specialmente negli Stati Uniti, è 
avvenuta una intensificazione di esse, spesso anche a base cooperativa. 
Sono le ben note Banche del lavoro, fondate da sindacati operai, che, 
oltre a dare un buon interesse ai depositanti, dividono con essi anche 
una quota parte degli utili. Il fatto del loro rigoglioso sviluppo, tanto 
che esse dal 1921 al 1922 hanno raddoppiato i loro depositi, e la con-
siderazione che servono già molto agli emigranti, perfino con la 
funzione delle rimesse per i loro soci, dimostrano la possibilità di una 
loro azione o direttamente, o più agevolmente mediante un accordo 
con gli Istituti di credito già accennati. Così si possono citare le tre 
Banche cooperative degli Stati Uniti, descritte dalle « Informations 
sociales » del 9 novembre 1923, che si occupano di inviare danaro 
degli emigranti, specialmente russi, alle loro famiglie. Così gli Isti-
tuti cooperativi dei lavoratori israeliti emigrati in Palestina, che 
hanno come centro una Banca operaia, creata il i° dicembre 1921. 
Così infine si può anche ricordare l'Unione delle cooperative italiane 
per lavori pubblici all'estero, già citata (v. n. 8). 
Anche questo movimento economico popolare dimostra che vi 
è largo terreno su cui lavorare. 
Infine una forma di impiego con eminente carattere di previ-
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denza è quella che riguarda le assicurazioni sociali in genere, e le 
assicurazioni sulla vita. In Brasile le <( Caixas mutuas », in altri 
paesi Istituti consimili, spesso non offrono le garanzie neces-
sarie per una funzione tanto delicata. Quindi molte furono le voci 
che domandarono l'estensione del nostro Istituto nazionale delle assi-
curazioni, come anche l'estensione delle funzioni della Cassa nazio-
nale di previdenza, ecc. E ciò con speciali agenzie e valendosi del-
l'opera dei corrispondenti del Banco di Napoli. In questa stessa ma-
teria la recente Conferenza internazionale dell'emigrazione fece espli-
cito voto favorevole ad accordi internazionali per le prestazioni e 
rendite relative alla previdenza e alle assicurazioni. E già il Trattato 
di lavoro del 1919 tra Italia e Francia e quello del 1921 tra Francia 
e Belgio contenevano qualche disposizione in questo argomento. 
E' quindi da augurarsi che si possano vincere i due ostacoli prin-
cipali, accennati già con la sua singolare competenza dal Toia: la 
mancanza, nel paese di immigrazione, di Istituti assicuratori che 
abbiano quei larghi caratteri di importanza e di garanzia propri agli 
Istituti italiani suddetti; e la mancanza di Convenzioni internazio-
nali che garantiscano agli Istituti assicuratori italiani suaccennati il 
potere di esercitare direttamente la loro azione fra i nostri emigranti. 
Alcuni di questi Istituti di credito diverrebbero particolarmente 
adatti a molte necessità degli emigranti, se assumessero la forma ed 
esercitassero le funzioni di « Istituti fiduciari ». L'esperienza già fatta 
da essi in varie attività e in varie nazioni, secondo i tipi dei «Tru-
stees » inglesi (si afferma che metà della ricchezza inglese è in mano 
dei Trustees, i quali hanno spesso assunto anche carattere pubblico), 
delle « Trust Companies » americane, delle « Treuhandgesellscha-
ften » germaniche, può essere una miniera di criteri per la loro fonda-
zione e per la loro azione. 
E' noto che lo scopo principale degli Istituti fiduciari è di aiutare 
coloro che sono, per qualsiasi ragione, disadatti a gestire il loro patri-
monio, amministrando tale patrimonio nel modo più proficuo e meno 
rischioso. Caratteristici sono 1 metodi dell'« Investment Trust ». Que-
sto si fonda, come pure è ben noto, sul modesto principio pratico, 
conosciuto da ogni tranquillo capitalista, di distribuire l'impiego del 
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capitale tra vari titoli, per disperdere i rischi ed ottenere così una spe-
cie di assicurazione automatica. E questo metodo si è poi perfezio-
nato con la divisione dell'investimento su un numero di titoli 
svariato economicamente e geograficamente. 
Lo spirito degli Istituti fiduciari sta adunque in una assunzione 
di rappresentanza di persone inesperte nell'amministrare le cose loro, 
o impedite perchè occupate in altri affari. Così le funzioni di tali 
Istituti vanno dal consiglio per provvedere al miglior investimento 
del risparmio, alle operazioni eseguite per conto di terzi, dall'ammini-
strazione dei titoli e delle proprietà, alle trasformazioni più utili e 
al trasferimento della proprietà secondo la volontà del « dante causa », 
e alla tutela patrimoniale e morale così del mandante come dei bene-
ficiari del mandante stesso. Ora nessuno corrisponde a queste condi-
zioni più dell'emigrante, il quale, tanto diffidente e timoroso, e spesso 
incapace, ben volentieri affiderebbe i suoi risparmi a Istituti fondati 
sulla « fiducia », e la cui sicurezza gli appaia evidente, specialmente se 
appoggiati ad altri Istituti italiani ben noti all'emigrante. Quando si 
pensa alle liti che l'emigrante perde, alle truffe cui egli va soggetto, 
ai minorenni sacrificati, alle eredità che scompaiono, si comprende 
l'alto valore di tali Istituti, non solo per l'emigrante, ma altresì per 
l'interesse pubblico. 
Con la riunione di molte piccole e medie somme, impotenti da 
sole, e con l'aggiunta anche di depositi di persone ricche che si tro-
vassero in condizioni adatte all'opera degli Istituti fiduciari, questi 
costituirebbero forti disponibilità, che potrebbero servire a iniziare 
nuove industrie, ad aiutare nuove imprese, ad assestare le vecchie, 
nella cerchia stessa delle attività utili all'emigrante. 
Qui basti accennare l'idea; ma facilmente si comprendono gli 
sviluppi che potrebbe avere. 
Soltanto si può aggiungere che anche qui appare evidente come 
l'Istituto fiduciario può contemperare i propositi dell'emigrante con 
l'economia nazionale del paese in cui l'Istituto agisce. Tra l'altro, se 
si pensa che l'Istituto può seguire l'emigrante nelle sue varie vicende, 
con la polizza sulla vita per gli eredi o per lui, con la polizza dotale, 
con la polizza sull'educazione dei figli, ecc., si comprende tutto Tinte-
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resse del paese di immigrazione, che è per tal modo cautelato dal non 
avere l'emigrante a carico della sua economia. 
9 . Per concludere su questo punto, fondamentale nella pre-
sente trattazione, per semplificare il nostro ragionamento, e per non 
essere fraintesi, sarà bene raccogliere in breve le osservazioni qui 
sparse. 
Se si vuole dare all'emigrazione italiana, o di altri Paesi, quella 
valorizzazione che ognuno riconosce tanto necessaria, bisogna anche 
trovare i mezzi concreti per ottenere lo scopo; e, tra l'altro, bisogna 
cercar di far di più e di meglio in Istituti di credito che possano se-
guire e valorizzare l'emigrazione. 
Sarà codesto un compito difficile, ma non impossibile, quando 
si sia veramente convinti di tale necessità. 
Ma portare qui progetti concreti non si può, senza considerare 
complesse circostanze di tempo e di luogo, che possono consigliare 
la creazione di tipi diversi di Istituti italiani di credito. 
E oltre che da circostanze obbiettive, la realizzazione dipende da 
circostanze subiettive degli Enti che volessero contribuire a questi 
Istituti: dalle condizioni dei loro capitali, dal carattere dei loro 
uomini, perfino dalla loro buona volontà. 
Qui dunque si è voluto fare soltanto una rassegna delle varie 
« possibilità » ; le quali abbisognano poi di coefficienti d'attualità di-
verse, per essere tradotte in pratica. 
E' infine necessario aggiungere che con questa rassegna non si 
vuole spingere molti Enti a creare molti Istituti di credito all'estero. 
Conviene anzi che, se iniziative vi saranno, siano forti e coordinate. 
Se non sono forti, non solo non ottengono lo scopo, ma anche possono 
recare danni materiali e morali. Se non sono coordinate, si fanno la 
concorrenza e si indeboliscono, poiché portano divisione dei benefici, 
duplicazione di spese generali ed altri inconvenienti. Arrivo perfino 
a dire che non so anzi se sia stato un bene autorizzare l'azione del 
Banco di Sicilia accanto a quella del Banco di Napoli. 
E non è da tacere che sarebbe anche possibile, pure non nascon-
dendone le gravissime difficoltà, una grande organizzazione, oppor-
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tunamente specializzata, la quale sotto un'unica direttiva estendesse 
la propria attività nei paesi ove forti correnti della nostra emigrazione 
si sono avviate. Organizzazione che lasciasse .ssistere, o anche 
creasse, singoli Istituti, adatti a particolari esigenze di luoghi, di inte-
ressi, di persone; ma, in pari tempo, li coordinasse in modo da evi-
tare concorrenze dannose e da renderli meglio rispondenti agli scopi 
prefìssi. Tale organizzazione, per mezzo di Uffici ispettivi in Italia 
e dei nostri Consolati all'estero, potrebbe seguire ed assistere l'emi-
grante, per crearne poi il cliente per rimesse e depositi. Anche questa 
organizzazione però presuppone una preparazione di fatto ancora 
deficiente. Ma ogni passo che si farà verso questa preparazione di 
fatto, sarà un titolo di benemerenza verso l'emigrazione e verso il 
Paese. 
10. Col problema della tutela dei depositi degli emigranti nel 
paese di immigrazione, si collegano altri problemi, che stanno, per 
dir così, a lato di questo. 
Anzitutto, contemporaneamente all'intensificarsi di Istituti per 
i depositi, bisognerebbe intensificare i mezzi per la loro trasmissione. 
L'una e l'altra funzione non devono contrapporsi, ma coordinarsi, 
per tutelare l'interesse dell'emigrante e per lasciargli l'intera libertà 
di scegliere secondo che egli ritenga utile (n. 3). 
Questa però è materia che non riguarda il presente tema; e l'ac-
cenno soltanto nei lati che vi hanno una certa ripercussione. Anche 
a questo fine bisognerebbe intensificare all'estero l'azione delle nostre 
Casse postali di risparmio, e attirarvi meglio i cuenti, non solo con 
un leggero aumento del tasso dell'interesse per gli italiani all'estero, 
ma anche col facilitarne le operazioni di deposito e specialmente di 
rimborso. Ora per avere la restituzione del deposito, anche di piccole 
somme, l'emigrante deve inviare domanda autenticata, che arriva in 
Italia con ritardo, e che spesso deve essere rimandata all'estero per-
chè contiene qualche irregolarità. Così l'emigrante perde la pazienza 
e si rivolge altrove. Egli non può attendere settimane e mesi per ria-
vere il suo peculio, se ne ha assoluta necessità per vivere, se è disoc-
cupato, o per impiegarlo in qualche opportuna impresa. Non è esage-
50 6 
s c r i t t i vari di d i r i t to pubblico 
rato dire che il ritardo della restituzione dei depositi è il maggior 
fomite di deviazione dei risparmi in Istituti diversi dai nazionali. Per 
rimediare a ciò si potrebbe studiare, ad esempio, la possibilità di isti-
tuire, almeno nelle grandi città americane che raccolgono tanta parte 
della nostra emigrazione, Uffici autorizzati, entro certi limiti e con 
certe condizioni, al rimborso a vista. E si potrebbe pure studiare il 
servizio dei vaglia consolari, tanto più che questo servizio esisteva 
già. E' vero che vi possono essere abusi ed inconvenienti; ma i Con-
soli offrono garenzie almeno uguali a quelle degli impiegati postali, 
e godono la larga fiducia degli emigranti. Ciò servirebbe, fra l'altro, 
ad avvicinare l'emigrante al Console, con un vantaggio morale e po-
litico che ognuno comprende. 
Accordi internazionali poi ben più vasti e intensi, per un servizio 
cumulativo di risparmi postali, non dovrebbero sembrare impossibili, 
quando si pensi che esiste una Unione internazionale permanente, la 
quale appunto potrebbe concretare questo servizio. Ma di questi ar-
gomenti trattano altri temi del presente Congresso. 
Si potrebbe considerare anche un'altra materia affatto singolare, 
che sta in mezzo tra il deposito in paese straniero e la rimessa in 
patria: il sistema delle Casse navali, ossia del servizio per i risparmi 
degli emigranti a bordo delle navi. Tale servizio era stato da me pro-
posto nella Commissione reale del 1911 per il riordinamento dei ser-
vizi postali e telegrafici. Partendo dall'osservazione che un risparmio, 
maggiormente esposto al raggiro o allo smarrimento, è quello che 
l'emigrante porta con sè nel viaggio di andata e più ancora nel viaggio 
d< ritoino, e osservando anche che l'emigrante si trova in un momento 
psicologico molto propizio, avevo proposto un ufficio sui maggiori 
transatlantici, affidato ad un Ufficiale postale con la collaborazione 
del Regio Commissario. Questo Ufficio avrebbe dovuto procurare l'in-
vestimento del denaro, in modo utile per l'emigrante. E avrebbe 
servito anche come propaganda per la previdenza e per il più oppor-
tuno impiego del risparmio. 
Altre possibili istituzioni per il risparmio degli emigranti riguar-
dano i risparmi dei rimpatriati. L'emigrante sottostà all'usura e ai 
raggiri prima della partenza, quando vende la casa o il campo, e vi 
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sottostà al suo ritorno, quando col peculio, che ha guadagnato tra 
infiniti stenti, vuole ricomperarsi qualche immobile. L'usura delle 
terre, specialmente nel meridionale, è giunta spesso a limiti intolle-
rabili verso gli emigranti, con le tristi conseguenze sociali o di impe-
dirne il ritorno, o di farli poi ripartire per sempre, poveri e delusi. 
Da ciò l'idea di favorire le istituzioni che curassero questo momento 
del risparmio degli emigranti: idea che qui si accenna soltanto, per-
chè non rientra nel tema proposto. 
Non basta però che vi siano Istituti bene organizzati e adatti a 
raccogliere i risparmi degli emigranti; occorre anche che quest'opera 
trovi una spinta efficace in una larga propaganda. Vi sono forze che 
valgono quanto gli Istituti: e ognuno sa quanto oggidì valga l'opi-
nione pubblica, che è una forza non concreta e determinata, anzi quasi 
inafferrabile, ma pure efficacissima. Così nei paesi nuovi, ove la pub-
blicità ha tanto effetto, bisogna contrapporre la propaganda per le 
utili istituzioni a quella che si fa per le istituzioni rovinose. Invece in 
questo campo, che pure sarebbe fertile di tante forme di propaganda, 
siamo ben in arretrato. Basti pensare che al Banco di Napoli sembra 
di spendere molto perchè spende ventimila lire annue nella propa-
ganda all'estero. E i modi di propaganda sono svariatissimi; ma qui ci 
porterebbe troppo lontano il riassumerli. 
1 1 . Rimane infine da accennare all'azione dello Stato in ordine 
al tema. Ad essa si è già fatto cenno qua e là nelle pagine precedenti; 
ma sarà opportuno considerarla qui nei suoi caratteri più generali in 
ordine alla tutela del risparmio degli emigranti. 
Lo Stato stesso potrebbe avere un indirizzo nella politica del cie-
dito italiano all'estero. Non ci si fraintenda. Non vogliamo lo Stato 
banchiere, e tanto meno all'estero. Ma esso, principalmente per mezzo 
dei suoi Istituti di emissione, può influire sul credito all'estero, se-
guendolo con prudente vigilanza. Lo Stato non può certo acquistare 
terre all'estero o iniziarvi imprese, come pure da taluno si vorrebbe; 
ma ha modo di eccitare e anche di favorire Istituti idonei, formati col 
concorso di Banche e di cittadini eminenti al di qua e al di là del-
l'Oceano, Istituti sul cui indirizzo lo Stato non deve poi influire, per-
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chè essi devono agire con criteri economico-finanziari, se non vogliono 
presto andare in rovina. 
E per questo alto compito lo Stato può compiere anche qualche 
sacrificio. 
I puritani del liberismo negano naturalmente ogni ingerenza 
dello Stato nell'emigrazione, e lasciano questa forza senza appoggio 
e senza controllo. Anzi la ignorano; e ne fanno un sacrificio ai 
loro principii, come a un dio barbaro. Una politica sana invece 
non esclude l'ingerenza dello Stato per quella protezione dell'emi-
grante che non gli toglie la libertà, ma anzi la completa e la sorregge. 
Tale è appunto, in genere, l'azione dello Stato per molti fattori della 
produzione, e tanto più deve esserlo per il fattore uomo, che è neces-
sario considerare, sotto ogni rapporto, a una stregua ben superiore 
agli altri. Il lavoratore reca con sè infatti un capitale più prezioso 
di ogni altro: la sua personalità. Egli non è solo un fattore econo-
mico, ma anche un soggetto morale e politico, che produce ripercus-
sioni vitali per il proprio paese. Perciò quando lo Stato protegge l'emi-
grante, protegge anche i propri interessi: nessuno ignora quale 
interesse sia l'emigrazione per gli Stati da cui essa deriva, specialmente 
per quelli a necessaria espansione demografica. 
Certamente la funzione più importante dello Stato consiste, come 
nota ben giustamente anche il Geisser, nel favorire l'elevazione morale 
e civile del paese, sviluppando ciò che chiamai, in altra occasione, la 
«autoprotezione» dell'emigrante (5). Ma questa non basta quando 
non si sia ancora ottenuta una elevata educazione dell'emigrante e 
dell'intero paese. A me sembra che il Geisser non completi abba-
stanza la visione dell'opera dello Stato, quando porta l'esempio 
della Svizzera, che ha una fiorente emigrazione in tutto il mondo, 
senza alcun aiuto e concorso della madrepatria. Egli stesso, con for-
mula felice, aveva enunciato il postulato « libertà di emigrazione, illu-
minata e assistita ». Ma appunto l'assistenza deve variare di inten-
sità secondo la condizione delle persone cui si dirige. E perciò si 
(5) Cfr . L. Rossi, Reiasione al Congresso di Milano per il corso popolare; 
nella «Cultura popolare», 1916. fase. 17. 
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comprende la minore necessità di assistenza per la Svizzera che non 
per noi. 
Del resto la legge italiana del 1901 fu la prima che trattò il pro-
blema dell'emigrazione, non come semplice problema di polizia, ma 
come problema più largamente sociale e morale. Non solo creò organi 
speciali (il Commissariato, i Regi Commissari sui piroscafi, gli Ispet-
tori all'estero e all'interno, innestati tutti nello stesso organismo dello 
Stato), ma entrò rudemente a moderare l'attività industriale, dando in 
assoluto arbitrio dello Stato le concessioni delle patenti e la fissa-
zione dei noli per i piroscafi degli emigranti. Eppure tale legge non 
fu voluta da demagoghi, ma da conservatori come Luigi Luzzatti e 
Emilio Visconti Venosta, e fu applicata nei primi anni da Luigi Bodio. 
In questa politica degli Stati di emigrazione, dei quali soli a que-
sto punto ci occupiamo, è compresa anche la politica economico-
finanziaria; e anche questo rientra nel compito di protezione dello 
Stato. Vi è compresa logicamente, perchè se vi è una politica sociale 
dell'emigrazione, questa racchiude necessariamente anche una più 
o meno intensa politica economico-finanziaria. Ed essendo un por-
tato naturale, il negarla o anche solo il disinteressarsene non basta 
per eliminarla. Si ottiene soltanto che questa politica, non curata, pro-
duce pessimi risultati, anziché buoni frutti. Vi è anche compresa pra-
ticamente, perchè basta pensare quali interessi economici e finanziari 
coinvolge l'emigrazione per concludere facilmente che lo Stato 
deve portare la sua energia anche in questo campo del grande pro-
blema. Ciò non è che una applicazione del concetto più generale 
dell'intervento dello Stato nell'azione sociale; dove appunto lo Stato 
deve preparare le condizioni migliori per l'azione dell'individuo. E 
tanto più ciò deve avvenire nel campo dell'emigrazione, dove i ri-
sparmi sono parte così cospicua di bene economico anche per lo Stato, 
dove essi sono il risultato di indicibili sacrifici, dove gli interessi sono 
così forti e gli individui così deboli. 
Anche in questa materia però, come nella generale concezione 
moderna dello Stato, l'azione di questo dev'essere integrativa e non 
sostitutiva. E per ciò non ho mai parlato di Istituti di Stato per il cre-
dito dell'emigrazione, ma semplicemente dell'intervento dello Stato 
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in tali Istituti. E ho ristretto l'intervento e le sue forme secondo le 
diverse eventualità, poiché — come dice con sintetico realismo il 
Coletti — « sicuro limite dell'intervento statale è nell'idoneità e nella 
convenienza dell'intervento stesso ». Nessun paternalismo quindi, 
nessuna superstruttura burocratica da parte dello Stato; ma non pre-
giudiziali aprioristiche ad eventuali azioni che si dimostrino utili e 
opportune. 
Nemmeno pregiudiziali finanziarie. Se si crede che una buona 
emigrazione sia utile, se il lavoro all'estero è degno di essere sor-
retto come il lavoro all'interno, non è da escludere che lo Stato debba 
talora sorreggere finanziariamente l'emigrazione, precisamente come 
esso contribuisce alla lotta contro la disoccupazione, alle assicura-
zioni sociali, ecc. Quindi si devono ritenere possibili, da parte dello 
Stato, per certe imprese anche bancarie, all'estero, la garanzia del-
l'interesse dei prestiti, fino ad un certo limite, la concessione di 
prestiti a mite interesse, e varie altre di quelle facilitazioni che sono 
date dalle leggi speciali per alcune regioni d'Italia, dalle leggi sulle 
bonifiche, ecc. 
L'Inghilterra, che pure è l'Inghilterra, cioè un paese abituato al 
liberismo economico, è ricorsa proprio poco tempo fa ad un mezzo 
che noi non consiglieremmo: di pagare la tassa di viaggio e di dare 
anche una scorta di denaro per l'Australia e per il Canadà. Sono, è 
vero, paesi legati ad essa, ma la portata del provvedimento non muta. 
12. Tuttavia, detto questo, si deve ancora portare l'attenzione 
sulle difficoltà che incontrano tutte le iniziative in questo campo deli-
cato, e sulla necessità di affrontarle con animo preparato e con mezzi 
adeguati. Anche a questo proposito non bisogna, come avviene spesso, 
abbandonarsi a soverchie illusioni, cui tengono dietro i soverchi 
scoramenti, che preparano alla loro volta il soverchio scetticismo. 
La questione del credito economico per gli emigranti non si 
deve riguardare come una questione isolata, bensì come innestata 
nel complesso problema degli Italiani all'estero. Così quando si cita 
senza riserve l'esempio della Germania, non si pensa che la Germa-
nia ha avuto un indirizzo fermo e diretto allo scopo, una educazione 
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nazionale e istituti di vario ordine, ben diversi dai nostri. E tutto ciò 
ha il suo contraccolpo anche sul credito economico, e sulla possibi-
lità che esso sia bene ordinato e che fiorisca in modo fecondo. 
Per dimostrare la connessione e l'interdipendenza delle varie 
attività nazionali all'estero, basti accennare ad un Istituto, alla 
nostra rappresentanza diplomatica e consolare, e alla sua efficienza 
non adeguata alla importanza dei nostri interessi, nonostante il valore 
di alcuni nostri rappresentanti. Ognuno comprende quanta impor-
tanza abbia in generale per gli interessi economici, e in particolare 
per l'emigrazione, una solida rappresentanza all'estero. Ma, come 
dicevo altra volta, l'Italia ha spesso all'estero Consoli e non Conso-
lati. Il Consolato nelle sedi più importanti dovrebbe essere un 
ufficio organico che comprendesse, tra le altre, anche persone specia-
lizzate per gli affari economici e persone specializzate per gli affari 
di emigrazione. Invece esso ora si riduce per lo più ad una per-
sona sola con un suo sostituto. Così certe funzioni, anche di cre-
dito, come i vaglia consolari già accennati (n. 10), e operazioni sicure, 
come le assicurazioni sociali, non si potrebbero affidare ai Consolati, 
finché si trovano nelle attuali condizioni di uomini e di mezzi. 
Occorre un lavorìo amorevole e tenace in Italia, da parte di 
Uffici governativi, di Camere di commercio, di Enti pubblici, di indi-
vidui privati. Occorre un'opera paziente e continua di propaganda e 
di educazione. Già nell'ultimo ventennio si è elevato notevolmente il 
livello della massa migratoria, specialmente nel suo contegno, per 
chiamarlo così. Bisogna che si elevino più ancora i mezzi per la pro-
tezione dei suoi interessi. 
13. Finora si è parlato di Istituti dove il risparmio degli emi-
granti possa essere tutelato. Si è così lasciato in fine un aspetto del 
problema che logicamente si sarebbe potuto considerare fin da 
principio. La massima tutela del risparmio degli emigranti, nel paese di 
residenza, teoricamente dovrebbe consistere nella legislazione pro-
mossa con accordi internazionali. Questo invece praticamente è il 
mezzo più difficile. Non possiamo domandare noi agli Stati esteri 
ciò che non abbiamo in casa nostra; e parlo per l'Italia e per altri 
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Paesi di emigrazione. Anzi gli Stati Uniti hanno posto alle Ban-
che condizioni per la licenza governativa, per il controllo, per le 
cauzioni, ben più rigorose delle nostre. La legge potrà e dovrà fare 
qualche cosa di più per la protezione del risparmio in Italia; ma 
con misura e con delicatezza, per non soffocare il risparmio stesso, la 
cui utilizzazione richiede vita libera e rapida. Ad ogni modo questa è 
materia molto gelosa che male si presta ad accordi internazionali. 
Quando nel 1910 trattai verbalmente, e a più riprese, con Roosevelt 
per accordi sull'emigrazione (un abbozzo, già approvato da Roose-
velt, fu riassunto negli Atti della Commissione per i Trattati del 
1918, e largamente riferito dalla stampa anglicana), egli volle che 
questa materia non fosse neppure argomento di discussione. Tuttavia 
su punti particolari e con qualche altro Stato, diverso dagli Stati 
Uniti, come con qualche Stato dell'America latina e con qualche 
Stato europeo, uno speciale accordo potrebbe eventualmente rendersi 
opportuno. 
14. In conclusione: il quesito è di grande importanza, ma non 
si può darvi una risposta generale, come vorrebbero forse i troppo 
assoluti costruttori di ideologie economiche, sia perchè le soluzioni 
pratiche si devono adattare ai luoghi e ai tempi, sia perchè mancano 
molti dati positivi per poter decidere. Ma appunto la importanza del 
quesito, congiunta con le manchevolezze nel suo studio, dimostra 
l'opportunità di discuterlo e di approfondirlo. 
Ad ottenere questo scopo potrà molto giovare « l'istituzione di 
un organò internazionale di studio e di coordinamento tra le Casse 
di Risparmio», proposta come tema di questo stesso Congresso; per-
chè tale istituzione potrebbe appunto allargare la sua indagine al 
risparmio degli emigranti. 
Intanto il quesito avrà fatto un passo notevole verso la sua riso-
luzione, se si potrà dimostrare, come ho tentato, che pregiudiziali 
non esistono, e che quindi vi è la possibilità di meglio tutelare i depo-
siti all'estero degli emigranti, anche mediante l'organizzazione di 
Istituti nazionali di credito. 
Per questo nella presente Relazione ho creduto opportuno di 
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richiamare e svolgere aspetti del problema migratorio che possono 
sembrare meno strettamente connessi al tema. Ma ritengo ferma-
mente che finora poco si è ottenuto in questo campo, perchè un feno-
meno così complesso e delicato, come il risparmio degli emigranti, 
si è riguardato più sotto l'aspetto tecnicamente bancario, che non 
sotto quello dell'ambiente, in largo senso morale, in cui si svolge. 
Tenendo invece conto degli svariati elementi di tale ambiente, e 
accogliendo i criteri esposti, potranno venirne anche pratiche e con-
crete attuazioni, con buoni risultati per gli emigranti, per i Paesi di 
emigrazione, e in definitiva anche per gli stessi Paesi di immigrazione. 
Ordine del giorno approvato dal Congresso. 
Questa Relazione fu discussa dal Congresso il 29 ottobre 1924; e fu deferito a 
una Commissione, composta dei principali delegati anche dei paesi d'immigrazione, 
l'incarico di preparare un ordine del giorno che riassumesse le proposte contenute 
nella Relazione stessa, e i voti riguardanti anche i temi circa le rimesse degli 
emigranti e il libretto di risparmio internazionale. Mancando i relatori ufficiali di 
questi due temi, l'on. prof. Luigi Rossi riferì verbalmente, e presentò un ordine del 
giorno complessivo per tutti gli argomenti, il quale, con qualche modificazione di for-
ma, fu approvato dalla Commissione, e poi votato a unanimità dal Congresso nella 
seduta del 31 ottobre. 
« Il Primo Congresso Internazionale del risparmio — considerata la singolare 
importanza ed utilità di una efficace tutela dei risparmi degli emigranti — fa voto : 
1) che sia deferito all'istituendo «Ufficio internazionale di coordinamento tra le 
Casse di risparmio », proposto nel s° tema di questo Congresso (con la facoltà di 
aggregarsi qualche persona competente in materia), anche lo studio delle condizioni 
in cui si trovano i risparmi degli emigranti nei paesi di immigrazione; 
2) che le legislazioni dei paesi di immigrazione meglio tutelino i depositi degli 
emigranti, dove e quando sia possibile farlo senza troppo vincolare gli Istituti 
di credito; 
3) che tanto i paesi di emigrazione per i depositi all'estero, quanto i paesi di 
immigrazione per le rimesse in patria, non ostacolino in alcun modo la libera volontà 
dell'emigrante ; 
4) che possibilmente l'Italia, e i paesi che si trovano in condizioni analoghe 
all'Italia, e cioè che hanno molta emigrazione, vasti interessi economici di diverso 
genere all'estero, e che non sono interamente privi di capitale disponibile, costitui-
scano Istituti di credito, veramente nazionali, sempre naturalmente in conformità alle 
leggi locali ; che tali Istituti abbiano due scopi precipui, sebbene non esclusivi : la 
raccolta dei risparmi degli emigranti della loro nazionalità e l'investimento in im-
prese utili a questi, quando questi non preferiscano mandare i risparmi nella madre 
patria; che tali Istituti siano costituiti con la partecipazione anche delle Casse di 
risparmio nazionali, quando queste fossero in condizione di poterlo fare utilmente, 
essendo organismi adatti a tale funzione ; che però questi Istituti debbano sorgere da 
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iniziative forti e coordinate, per raggiungere veramente i loro scopi ; che infine, quan-
do le condizioni d'ambiente fossero propizie, questi Istituti assumano la forma ed 
esercitino le funzioni di « istituti fiduciari » ; e cosi pure si occupino delle assicu-
razioni sociali in stretto rapporto con gli Istituti della madrepatria ; 
5) che sia deferito all'« Ufficio internazionale » lo studio per l'attuazione pratica 
di un libretto di risparmio internazionale, e l'accertamento di quegli Istituti che, sia 
per la legislazione cui sono sottoposti, sia per il loro ordinamento, sarebbero adatti 
a porsi tra loro in rapporto per la creazione di tale libretto; e che per intanto l ' U f -
ficio promuova l'intesa tra diverse Nazioni, sulla base della convenzione tra Francia 
ed Italia del 20 gennaio 1906, introducendovi però meccanismi più semplici e più 
rapidi ; 
6) che sia tutelato il risparmio degli emigranti anche in due momenti af fatto par-
ticolari, cioè con servizi speciali a bordo dei maggiori transatlantici per emigranti ; 
e con speciali provvedimenti per sottrarre i rimpatriati ai raggiri e all'usura nell'ac-
quisto delle terre, in quei paesi dove se ne trovi la necessità ; 
7) che per il risparmio degli emigranti si studino e si attuino mezzi di propa-
ganda adatti alla loro educazione, alle loro abitudini ; e specialmente siano portati 
a conoscenza degli emigranti gli Istituti e i modi più sicuri e più opportuni per l'invio 
delle rimesse in patria e per il deposito nei paesi di immigrazione ; 
8) che oltre a questi provvedimenti specifici, gli Stati di emigrazione prima e gli 
Stati di immigrazione poi, diano incremento a quelle condizioni generali, che indi-
rettamente ma non meno efficacemente influiscono sull'emigrante, cominciando dal-
l'istruzione e dall'educazione, le quali ne costituiscono, per dir così, l'autoprotezione ; 
9) che infine questi provvedimenti siano attuati dai singoli Paesi nella misura e 
nella forma più adatta; e che dei provvedimenti, che richiedono l'accordo di più 
Stati, si occupi l'« Ufficio internazionale ». 
SULL'ISTITUZIONE DI UN MINISTERO 
DELLE COLONIE (*) 
SOMMARIO: I. Motivi favorevoli all'istituzione di un apposito Ministero delle Co-
lonie. — 2. Obiezioni alla nuova istituzione. — 3. Indipendenza dei servizi del-
l'emigrazione dall'Amministrazione coloniale. — 4. Conclusioni. 
1. Saranno dapprima opportune alcune considerazioni generali 
sulla opportunità della istituzione di questo Ministero, e poi qualche 
considerazione più speciale circa la convenienza di non aggregare a 
questo Ministero i servizi che riflettono l'emigrazione. 
Io credo che l'idea di un Ministero delle colonie corrisponda ad 
un vero bisogno del presente momento e del nostro Stato. Già i terri-
tori coloniali fin da ora, anche escludendo la Libia, sono vasti più di 
due volte l'Italia; e, quantunque da qualcuno sia stato osservato per 
opposizione alla proposta di legge che sono territori relativamente 
ristretti rispetto ai territori coloniali di altri Stati, sono già ad ogni 
modo rilevanti. I problemi poi vi sono molti e diversi; quindi sarebbe 
strano che in questo momento, in cui tanto si aumenta il possesso 
coloniale, e si complicano le questioni ad esso connesse, si lasciasse 
questo nuovo complesso di dipendenze nostre senza un'organizza-
zione particolare, quale non può venire che da un particolare Mini-
stero. 
Vediamolo in modo un po' più dettagliato e concreto. 
Vi sono nelle colonie problemi così speciali e « sui generis », che 
richiederebbero senz'altro, essi soli, un Ministero diverso e distaccato 
(*) Dagli « Atti della Camera dei deputati », 24 giugno 1914. — Riporto questo 
discorso anche perchè fu tra i pochissimi pronunciati in favore; e alcune idee non 
nuove sembrarono allora una novità, tanto il problema coloniale era ancora scarsa-
mente sentito. (Nota aggiunta) 
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dagli altri Ministeri, il quale avesse la capacità specifica di studiarli 
e di risolverli. 
Ma gli stessi problemi analoghi a quelli degli altri Ministeri, 
che riguardano i lavori pubblici, le scuole, le strade, ecc., sono nelle 
colonie così vasti e così importanti nel loro complesso che avrebbero 
sempre bisogno di essere conglobati in uno speciale Dicastero che 
abbia il tempo, la libertà e la competenza di aggrupparli e di risol-
verli. 
Inoltre tali questioni, formalmente, si presentano come simili 
alle comuni; ma, invece, in sostanza, il loro spirito è ben diverso. 
Esse si devono studiare e risolvere con criteri del tutto differenti, ed 
hanno bisogno quindi di una direttiva speciale, in un Ministero spe-
ciale, con una organizzazione speciale e, per dir così, con una speciale 
intonazione. 
In caso diverso si risolvono male. Cito un esempio. Per il pre-
supposto dottrinario, che i problemi coloniali si potessero risolvere 
con gli stessi criteri che valgono per quelli interni, il Parlamento ita-
liano aveva delegato al Governo la facoltà di applicare, modifican-
doli, i nostri codici alla colonia eritrea. Ricordo ancora quale martirio 
abbiamo durato, prima in una Commissione ristretta, e poi al Consi-
glio coloniale, il senatore Scialoia con la sua mente acuta, ed io con 
la mia pazienza, ed altri egregi uomini col loro ingegno e con la loro 
esperienza, per cercare di contorcere molte disposizioni nostre che 
male si adattavano alla colonia. Come li abbiamo stiracchiati quei 
poveri codici, secondo la nota volgare frase proverbiale, sul letto di 
Procuste, quante disposizioni abbiamo soppresse! Ma in parte inutil-
mente, poiché la natura delle cose è più forte anche delle leggi dello 
Stato. 
Lo spirito di adattamento alla speciale materia coloniale, che ha 
animato tutti i grandi popoli colonizzatori, da Roma antica all'In-
ghilterra moderna, la tendenza cioè di uniformare le istituzioni alle 
consuetudini, ai costumi, perfino alle superstizioni locali, non si può 
ottenere, se non vi è un organo centrale informato a tale tendenza. 
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Ora (nè diversamente poteva accadere nei primi tempi) le varie 
questioni in Libia sono trattate dai vari Ministeri. Il Ministero del-
l'interno si occupa dell'amministrazione civile, il Ministero dei lavori 
pubblici dei mezzi di comunicazione, il Ministero delle finanze del-
l'ordinamento finanziario, e così via. Ma in avvenire è logico, è utile 
lasciare così, in frammenti, un'amministrazione, invece di conglo-
barla in un tutto organico? E' logico ed utile che chi è abituato a 
considerare esclusivamente i problemi in Italia, sia distratto a consi-
derare i problemi coloniali che hanno una natura ed una movenza 
tanto radicalmente diverse? A gente avvezza a una funzione, si può 
richiedere che passi lentamente a un'altra funzione differente, ma 
non si può richiedere che le tratti contemporaneamente bene ambedue. 
Se nelle Colonie anche i problemi analoghi ai nostri interni ri-
chiedono una organizzazione speciale per essere ben trattati, imma-
giniamo se ciò non sia tanto più necessario per quelli, del tutto parti-
colari, che non hanno alcun rapporto coi nostri problemi interni. 
Di tutti questi problemi particolari, basta che io accenni soltanto 
a quello delle terre in Libia, per dimostrare quanto ponderosi, impor-
tanti, complessi, siano i quesiti che il nuovo Ministero sarà chiamato 
a studiare. 
Con provvida e veramente saggia azione, il Governo ha, con un 
suo decreto, temporaneamente sospeso le vendite delle terre, per evi-
tare che non fossero accaparrate, perchè poi non si esagerasse nella 
loro valorizzazione, perchè non si cadesse nel triste inconveniente 
dell'usura della terra. 
Ma questo divieto si dovrà pur togliere, per dare incremento alla 
economia del paese; e allora il problema sorgerà in tutta la sua 
gravità. 
Sarebbe qui un fuor d'opera trattare della proprietà fondiaria; 
ma già voi sapete come questa sia imperniata nel diritto mussul-
mano, intrecciato di proprietà individuale e di proprietà collettiva, 
a contorni così incerti, che ha bisogno di una larga considerazione 
per poter essere valutato. 
Ora noi da un lato dobbiamo rispettare questi ordinamenti giu-
ridici e dare garanzia agli indigeni che le loro leggi non saranno 
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violate, che la proprietà sarà rispettata. Ma d'altro lato conviene 
evitare che le terre siano vendute a speculatori, con l'esclusione della 
nostra mano d'opera, che cerca, per quanto è possibile, uno sfogo lag-
giù; e bisogna facilitare l'acquisto delle terre ai lavoratori, sia indi-
vidualmente e sia anche collettivamente, sotto varie forme, e così via. 
Inoltre, vi sono le terre non coltivate, le terre libere da vincoli 
di proprietà, di cui il Governo può fare ciò che vuole. Ora, per queste 
terre, v'è chi ne fa l'apologia e vi è chi pretende che siano terre ste-
rili. Forse vi sarà, come di solito avviene in tutte le cose, esagerazione 
da una parte e dall'altra; certo sarà necessario tempo e danaro, cioè 
tenacia. 
Ma io non mi permetto di giudicare; perchè credo che, finché 
non possiamo metter la testa fuori delle trincee, sia prematuro e azzar-
dato un qualsiasi giudizio. 
Però posso ben dir questo: che tutto quello che sarà possibile 
fare, il nostro popolo lo farà. 
Io ho veduto i miracoli del popolo nostro, oppresso nel Brasile 
sotto la sferza del capànga e sotto il dominio del fazendero, dare al 
Brasile il monopolio del caffè nel mondo. 
Io anche ho veduto il nostro contadino sperduto nell'arido de-
serto (forse simile al libico) della Pampa centrale, seminare due volte 
inutilmente il frumento, ma la terza volta, con la sua costanza, mie-
terlo; e quindi io non dispero che anche in questo che si chiama de-
serto, cose efficaci si possano attuare. 
Tuttavia per preparare tutto questo, non coll'opera diretta dello 
Stato-impresario, ma con l'offrire le condizioni generali in cui l'opera 
individuale si possa svolgere, che cosa credete possa fare la diplo-
mazia del Ministero degli affari esteri, o la frantumata azione dei vari 
Ministeri, se queste attività non sono tra loro raccolte in un corpo 
organico ? 
Altre circostanze possono porsi in luce per dimostrare ancora 
questa necessità. 
Così vi è una circostanza che complica e rende ancora più diffi-
cile il problema coloniale: la pluralità e la diversità delle nostre co-
lonie. 
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Non vi è una colonia sola, ma oramai ve ne sono tre ; e tre diverse 
per i sudditi, per diversa civiltà, per diversa economia, e soprattutto 
poi per diversi destini. Per ridurmi a poche parole, l'Eritrea forse non 
sarà mai una colonia di largo sfruttamento, certo non sarà mai una 
colonia di vero e proprio popolamento; il Benadir potrà essere una 
colonia di sfruttamento, ma potrà essere solo in certa misura una 
colonia di popolamento, perchè la mano d'opera indigena laggiù 
farà sempre troppo grave concorrenza alla nostra; la Libia invece 
potrà diventare una colonia di sfruttamento e di popolamento in-
sieme. Esse poi hanno una portata politica diversa, che qui mi basta 
soltanto accennare. 
Anche per questo si rende evidente la necessità di un organo 
unificatore, che senta i vari bisogni delle singole colonie, e che, men-
tre da un lato può variare il suo programma, differenziandolo secondo 
la diversità delle colonie, dall'altro lato può tracciare le linee gene-
rali e coordinatrici d'una sua politica veramente organica di espan-
sione coloniale. 
Così le colonie nostre si possono considerare come raggruppate 
in una unità, i cui elementi sono le colonie singole, ma il cui insieme 
è qualche cosa che le supera (i), che sta al di sopra di essa, che serve 
a coordinarle, e che richiede un indirizzo uniforme e comprensivo. 
Perciò il Ministero delle colonie ormai è un Ministero che si 
potrebbe dire maturo; nè di ciò possiamo meravigliarci. Avviene sem-
pre così, quasi per un naturale processo di specificazione. Quando, 
cioè, come è avvenuto sempre in tutte le parti della pubblica ammi-
nistrazione, un ramo della amministrazione pubblica ha acquistato 
un certo rilievo ed una certa entità, esso si differenzia dal tronco e 
acquista la sua autonomia. E le ragioni che hanno dato luogo a un 
Ministero delle poste e ad un Ministero dell'agricoltura, non erano 
certo più forti di quelle che oggi consigliano l'istituzione di un Mini-
stero delle colonie. 
(1) Ho adoperato questo termine « superare » quando non era di moda, come 
ora. e usandolo quindi a tempo e a luogo. (Nota aggiunta) 
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2 . Si potranno fare alcune obiezioni. Alcuni potranno lamentare 
il pericolo del troppo accentramento: se si costituisce un Ministero, il 
potere centrale può invadere il campo d'azione dei Governi locali, e 
questo sarebbe dannoso appunto per la diversità delle colonie stesse 
e per l'autonomia che in certo senso devono godere. 
Però non è affatto detto che vi debba essere un Governo accen-
tratore: un Ministero, appunto perchè competente, deve rendersi 
conto che precisamente con la libera azione delle colonie può darsi 
il maggiore utile per il nostro paese. Il potere centrale anzi potrà 
esserne il cooperatore efficace ed autorevole: oggidì ho visto qualche 
Governatore girare personalmente nei vari Ministeri, per ottenere 
qualche cosa; quando si avrà invece qui a Roma un organo efficace 
e autorevole, le colonie potranno ottenere vantaggi maggiori. 
Altra obiezione può essere che l'azione del Ministero delle colo-
nie è evidentemente troppo intrecciata con quella degli altri Mini-
steri; quindi si può credere che non sia opportuno un Ministero spe-
ciale. Ma questo argomento non prova nulla, appunto perchè prova 
troppo. Non c'è Ministero nel nostro paese che non abbia affinità con 
altri Ministeri. I Ministeri non sono « disjecta membra»; sono parti 
di un tutto organico, dell'amministrazione dello Stato, e si capisce 
che tra loro vi siano dei correlativi rapporti; ma ciò non toglie affatto 
la loro distinzione. 
D'altra parte, se non si vuole creare un nuovo Ministero, io non 
vedo che due vie: o far dipendere le colonie dai diversi Ministeri, 
secondo i vari affari e secondo le diverse materie, oppure farle dipen-
dere da un Ministero che già esiste. 
Ora le ragioni accennate, per le quali non si può rompere l'unità 
della Amministrazione coloniale fanno sì (e mi dispenso dall'aggiun-
gere altre parole) che l'Amministrazione coloniale debba essere unica, 
con un unico indirizzo, con un unico capo, e che quindi non possa 
affatto essere competente l'azione divisa dei vari Ministeri. 
E allora non resta che porre il servizio coloniale in un Ministero 
già esistente, come è avvenuto finora al Ministero degli esteri, sia 
pure anche, come è stato proposto, con la creazione di uno speciale 
sottosegretario di Stato. 
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Ora non sembri troppo ardita la mia osservazione se molto rude-
mente dico che forse, dal punto di vista logico, il Ministero degli 
esteri è il meno adatto ad accogliere in sè il servizio coloniale. E ciò 
— è ovvio — nulla toglie al merito di quegli egregi funzionari che 
con tanto intelligente zelo hanno finora presieduto ai servizi coloniali. 
Perchè, per dir così, la intonazione dei due Ministeri degli esteri 
e delle colonie è radicalmente diversa; questo sistema poteva andare 
quando le colonie erano una semplice appendice dello Stato, ma non è 
più possibile oggi che esse hanno assunto grande importanza e mag-
giore ne andranno assumendo. 
Ho detto che l'intonazione è diversa; e per convincersene basta 
osservare che il dominio sulle colonie è dominio in casa propria, men-
tre l'azione del Ministero degli esteri è influenza in casa altrui; 
abisso, questo, come certo non vi è tra il Ministero delle finanze e il 
Ministero del tesoro o tra il Ministero delle poste e il Ministero dei 
lavori pubblici. 
E' quindi inconcepibile pensare che chi si occupa quotidiana-
mente, per ragioni del suo ufficio, di politica internazionale, come il 
Ministero degli esteri, debba poi scendere ad occuparsi di porti, di 
strade, di igiene, di agricoltura in ogni singola colonia e per ogni 
singolare questione. 
L'amministrazione degli esteri è assolutamente estranea a questi 
affari d'indole essenzialmente interna; e quindi si spiegherebbe forse 
meglio che il servizio delle colonie fosse affidato ad un altro qual-
siasi Ministero che non a quello degli esteri. 
Il Ministero degli esteri non è, in altri termini, un organo del-
l'amministrazione vera e propria dello Stato, ma l'organo delle rela-
zioni internazionali; esso potrà presiedere all'acquisto e alla tutela 
delle colonie; ma di più, per natura sua, non dovrebbe fare, per non 
uscire dalla sfera della sua competenza; mentre invece abbiamo ac-
cennato quali gravi compiti importa allo Stato l'amministrazione 
delle colonie. 
Insomma il Ministero delle colonie ha una fisionomia del tutto 
speciale e caratteristica che lo differenzia da ogni altro; esso non è 
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una branca speciale dell'amministrazione dello Stato, è quasi l'intera 
amministrazione dello Stato in piccolo, è una specie di microcosmo 
di tutti gli altri Ministeri, perchè le colonie presentano su per giù 
tanti bisogni come quelli dello Stato: giustizia, finanze, difesa mi-
litare, lavori pubblici, scuole, ecc. 
Ciò mi dispensa dall'entrare più addentro alla materia. 
3 . E vengo brevemente alla questione dei servizi dell'emigra-
zione, per vedere se sia il caso di connetterli col nuovo Ministero. 
Il concetto di colonia richiama subito alla mente il concetto 
anche di colonia libera; da ciò è venuto l'equivoco dannoso di assimi-
lare le colonie libere, che esistono mercè la nostra emigrazione, al 
sistema coloniale, mentre questi due termini, a mio parere, non si 
possono assolutamente appaiare. 
Vediamo in sostanza quali sono i servizi di emigrazione (2). 
Essi, secondo la classica teoria ormai comunemente seguita, si 
distinguono in servizi prima della partenza, durante il viaggio trans-
oceanico, e nei luoghi di immigrazione. 
Ormai il servizio prima della partenza va relativamente bene; 
vi è poco da fare per migliorarlo; e d'altra parte, se mai, il Mini-
stero che dovrebbe assumersi la tutela degli emigranti prima della 
partenza sarebbe quello dell'interno e non già il Ministero delle 
colonie. 
Anche per i servizi durante il viaggio transoceanico potrebbe 
dirsi che il maggiormente competente sarebbe il Ministero della 
marina e non il Ministero delle colonie; e anche qui non vi è oramai 
molto da fare, perchè i servizi marittimi per gli emigranti sono stati 
grandemente migliorati. 
Ed allora è il terzo punto che veramente è utile, sempre utile, 
per natura sua, alla nostra emigrazione: la tutela degli emigranti al-
l'estero; ed è qui precisamente che interviene il Ministero degli 
esteri, per sua diretta e sostanziale competenza. 
I servizi all'estero per la protezione degli emigranti non pos-
te) Cfr . L . Rossi , Commissario generale dell'emigrazione, Relaz. sui seriosi 
delfemigraz. del 1909-10, Roma, 1910. p. 1-700. 
s u l l ' i s t i t u z i o n e di u n minis tero d e l l e colonie 495 
sono distaccarsi dal Ministero degli esteri, soprattutto perchè questi 
servizi non si possono svolgere che mediante l'azione consolare. 
Anche gli stessi istituti privati e gli istituti particolari del Com-
missariato dell'emigrazione, devono integrare e completare l'azione 
consolare; nè da questa possono essere distratti, sia per non rompere 
l'unità della nostra tutela all'estero, sia perchè vi è sempre bisogno 
di controllo e di garanzia per questi istituti, sia perchè, infine, il solo 
console rappresenta l'Italia all'estero, e solo egli autorevolmente può 
rivolgersi allo Stato straniero per la tutela dei diritti dei nostri emi-
granti. 
La protezione dell'emigrazione, per dirla in una parola, è oggidì 
in gran parte protezione degli italiani all'estero; quindi deve dipen-
dere strettamente dal Ministro degli esteri, che solo può renderla ef-
ficace. E ciò anche perchè è il Ministro degli esteri che tiene in mano 
il servizio consolare; e non solo obiettivamente, ma anche nei suoi 
organi individuali, disponendo egli della carriera e della disciplina 
dei consoli. Per esempio, poco influirebbe sui consoli che il Commis-
sario generale della emigrazione entrasse a far parte del Consiglio di 
disciplina del Ministero delle colonie; ma influisce molto invece che 
faccia parte, come fa parte, del Consiglio di disciplina del Ministero 
degli esteri; e io vorrei anzi che il Commissario generale dell'emi-
grazione facesse parte anche della Commissione di avanzamento nel 
Ministero degli esteri, egli che ha visto alla prova i consoli in una 
funzione tanto importante come è la protezione della nostra emi-
grazione. 
Intima connessione dunque del servizio della emigrazione, spe-
cialmente nella sua parte più vitale e importante, col Ministero degli 
esteri, connessione di servizi e connessione di organi; nessuna con-
nessione col Ministero delle colonie. 
Un'ultima parola per trattare a grandi linee l'azione dello Stato 
in ordine alla emigrazione ed alle colonie: questo servirà a dimo-
strare ancora la grande differenza tra i due fatti e quindi tra i due 
servizi. 
L'azione dello Stato in questi due campi è completamente di-
50 6 
s c r i t t i vari di d i r i t to pubblico 
versa. Nelle colonie, come già ho accennato in altro punto, a pro-
posito di un'altra tesi, vi è un'azione interna, vi è la formazione di 
leggi e la loro esecuzione, vi e, per dirlo in una parola, l'azione ammi-
nistrativa, intesa in largo senso. Nell'emigrazione invece non vi è nè 
legiferazione nè amministrazione, ma soltanto la tendenza ad eserci-
tare una determinata politica in rapporto con Stati esteri, per ottenere 
il maggiore vantaggio per i nostri connazionali e per il nostro Stato, 
e per costituire legami tra cittadini viventi in Stati stranieri, e tra 
questi nuclei e la madre patria. 
E questa tutela dell'emigrazione costituisce gran parte del conte-
nuto della nostra politica estera. Oggidì l'azione internazionale ha un 
contenuto sempre più decisamente economico; e per l'Italia il mag-
giore interesse anche economico all'estero è l'emigrazione. 
Quindi la connessione inevitabile tra l'azione diplomatica e la 
tutela degli emigranti, l'assolùta necessità di un'intima coesione tra 
esse, se si vuole che la tutela sia veramente utile agli emigranti e 
fruttuosa poi in ultima analisi per lo Stato: questa così si dimostra 
come una semplice forma dell'azione diplomatica e consolare. 
Data la diversità dell'azione dello Stato nell'emigrazione e del-
l'azione dello Stato nelle colonie, data la diversità assoluta di me-
todi, di spirito e di organi, io credo che resti molto facilmente dimo-
strato, che questi due servizi, delle Colonie e della emigrazione, non 
si possano riunire. 
Ciò non esclude che in avvenire, se l'emigrazione si dirigesse 
copiosa alle colonie, i servizi ad essa attinenti non si possano affidare 
al Ministero delle colonie; ma su ciò è ozioso far previsioni; come ciò 
non esclude che il Ministero delle colonie, allo stesso modo con cui 
mantiene relazione con gli altri Ministeri, non debba mantenere re-
lazioni con quello degli esteri e col Commissariato dell'emigrazione, 
per indirizzare quella parte dell'emigrazione che andrà nelle nostre 
colonie.' Ma ciò, d'altra parte, non legittimerebbe l'assorbimento per 
ora dei servizi dell'emigrazione nel Ministero delle colonie. 
Ma siamo sempre un popolo latino ed andiamo spesso a cercare 
un certo equilibrio, una certa euritmia, una certa uniformità; e 
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quindi qualcuno può essere tentato di osservare che il Ministero delle 
colonie si presenta troppo smilzo, di fronte ai suoi fratelli maggiori, 
e che bisognerebbe quindi cercare di rinforzarlo con qualche altra 
attribuzione, come quella dell'emigrazione. 
Ora un Ministero non acquista o perde dignità e autorità secondo 
la sua vastità: vi è tanta dignità nel Ministero degli esteri, con 200 
impiegati, come in quello dei lavori pubblici con 200.000. Il vero 
è invece che un Ministero acquista dignità e autorità dalle nobili 
funzioni cui è chiamato; e le questioni che si presentano al Ministero 
delle Colonie, sono così alte e così gravi, che già bastano per esaurire 
tutta la sua attività. E a sua volta il ministro degli esteri, liberato dalle 
funzioni coloniali, potrà meglio attendere a quel grande nostro inte-
resse economico e morale che è l'emigrazione, alla tutela degli emi-
granti, come del resto (sento l'obbligo di dirlo io che per quattro 
anni ne fui testimonio e collaboratore) ha fatto sempre con tanto 
alta mente e con tanto spirito amorevole il ministro Di San Giuliano. 
4 . Concludo. E' bene che questo interessante argomento sia di-
scusso, data la sua importanza ; ma forse si potrebbe risolvere in poche 
parole che a me sembrano evidenti. 
Vi sono alcuni che ritengono che le colonie siano un bene. Ve 
ne sono altri che ritengono che siano un male. Ve ne sono altri, in-
fine (e questo mi basta) che senza dare un giudizio se siano un bene 
od un male, le accettano positivamente come una missione storica 
degli Stati, come una tendenza reale, tanto inevitabile nel tempo pre-
sente, che non solo i grandi Stati hanno colonie, ma anche gli Stati 
minori, come il Belgio. Tutti poi dovrebbero almeno riconoscere 
che, quando le colonie vi sono, è inutile discutere se siano un bene 
od un male; ma bisogna, invece, amministrarle più fruttuosa-
mente che sia possibile e trarne il maggior profitto materiale e mo-
rale. E ciò non si può ottenere, senza un organo centrale che abbia 
l'autorità di ordinare e la competenza di disporre. 
Col discutere tranquillamente una legge organica fondamentale 
come la legge elettorale, pure in tempo di guerra coloniale, il nostro 
paese ha già dato splendida prova al mondo della sua maturità po-
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litica. Ed ora con l'approvare l'istituzione di un Ministero delle colo-
nie, il Parlamento imprimerà a questo un alto significato: sarà, cioè, 
il degno coronamento di un'opera che sapienza di Governo e virtù 
di popolo hanno concordemente voluto. 
LO S T A T O D'ASSEDIO N E L L E COLONIE (*) 
SOMMARIO: I. Portata del decreto che organizza l'istituto dello stato d'assedio nelle 
colonie. — 2. Sue opportune integrazioni. — 3. Conclusioni di politica coloniale. 
1. La questione, che ora tanto appassiona parte della nostra co-
lonia di Tripoli, va posta in questi termini. 
Concessi gli Statuti a Tripoli, stabilito che al momento oppor-
tuno si sarebbe istituito il Governo civile, diveniva necessario determi-
nare i poteri del Governatore. Fu quindi emanato dal mio predeces-
sore un decreto reale in cui si credette opportuno disciplinarne anche 
i poteri eccezionali: ossia la facoltà di proclamare lo stato d'assedio, 
di instituire tribunali speciali, di ordinare il rimpatrio di nativi e 
l'espulsione di stranieri o di cittadini italiani metropolitani. 
Contro questo decreto si elevarono vivaci proteste. Allora imme-
diatamente, prima per mezzo del Governatore, pochi giorni dopo 
per mezzo dell'« Agenzia Stefani », e poi ancora per mezzo del Go-
vernatore facevo le seguenti dichiarazioni. 
Osservai che il decreto stabiliva alcuni istituti, necessari, in certi 
(*) Dagli « Atti della Camera dei deputati », 21 luglio 1919 : Discorso del Mi-
nistro delle Colonie. — Non riferisco altri discorsi ed altre relazioni sulle colonie, 
perchè riguardano argomenti esclusivamente politici, anziché giuridici. Ma riporto 
tuttavia questo breve discorso perchè è in connessione col concetto giuridico dello 
stato d'assedio (cfr. L. Rossi, L'ordinarn. dello stato d'assedio, ecc.; in questo volu-
me, pag. 237), e ne serve di complemento. Si trattava di rispondere a interrogazioni 
— anche di partiti patriottici ! — che inconsciamente, ma inevitabilmente, producevano 
l 'effetto di sminuire l'autorità del Governo in Colonia, « sulla intensa agitazione deter-
minata negli ambienti italiani di Tripoli dal recente Decreto che ha, a giudizio di 
essi, menomato, se non distrutto, la benefica portata politica e giuridica delle garanzie 
statutarie ultimamente concesse alle popolazioni libiche ; e quali provvedimenti abbia 
presi e intenda prendere per eliminare o sedare la accennata agitazione ». (Nota 
aggiunta) 
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momenti, per mantenere l'autorità dello Stato, e quindi comuni a 
tutte le nazioni civili. 
Osservai anche che esso costituiva un evidente progresso per 
quanto riguarda i nativi; poiché, mentre un decreto precedente e 
la sua attuazione pratica rendevano possibile il confino in qualsiasi 
luogo della colonia e la loro deportazione anche in Italia, come spesso 
in realtà avvenne, il nuovo decreto consente semplicemente il rim-
patrio al loro luogo d'origine, precisamente come dispone in Italia 
la legge di pubblica sicurezza. 
Anche riguardo all'istituto dell'espulsione degli italiani, o, per 
meglio dire, del rimpatrio, conviene osservare che, se esso è giustifi-
cato in Italia, dove l'autorità di pubblica sicurezza può ricondurre un 
cittadino al luogo del suo domicilio, ben più gravi ragioni lo giusti-
ficano in colonia. Bisogna porsi bene in mente che innanzi ad una 
grande massa di arabi con un senso morale notevolmente sviluppato 
nel giudicare la vita di noi cristiani, certi atti e certe deficienze morali 
di cittadini nostri diventano in colonia vere e proprie macchie all'onor 
nazionale, che nessun Governo potrebbe tollerare. 
2. Tuttavia, ammisi che, soprattutto per quanto riguarda il rim-
patrio degli italiani, sarebbe stato opportuno determinare, con for-
mali e concrete norme, limiti e forme che valessero ad impedire pos-
sibili eccessi di potere ed eventuali arbitrii. 
Il concetto mio, fin da principio enunciato, se venga considerato 
con calma e con semplicità, è adunque molto chiaro. Gli istituti, con-
templati nel decreto, sono tutti fondati in diritto; ma lasciano un 
largo campo di arbitrio. Quindi il decreto tanto criticato, che sta-
bilisce istituti giuridici necessari, deve rimanere; ma è opportuno 
un nuovo decreto che chiarisca e completi il primo. 
3. Chiarite così le cose, debbo aggiungere che, fin da principio, a 
me, giudice sereno d'un provvedimento non mio, l'agitazione parve 
affatto sproporzionata alla realtà; ma dopo i chiarimenti dati, l'agita-
zione sarebbe assolutamente ingiustificata. 
E non solo ingiustificata è ora l'agitazione, ma è anche dannosa 
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e pericolosa. Pensino i nostri concittadini coloniali che essi devono 
avere un sentimento più forte di solidarietà nazionale; perchè, innanzi 
ad una massa di arabi, ancora non abbastanza esperta di regimi costi-
tuzionali e"legislativi a tipo europeo, solo da poco rivoltisi a noi con 
qualche mitigazione dell'antica diffidenza, queste accuse tanto gravi, 
rivolte da italiani al Governo, debbono trovare per necessità di cose 
un certo credito, e suscitare quindi una recrudescenza di sfiducia. 
Alcuni nostri concittadini, invece, per combattere un provvedi-
mento, che credono pericoloso per loro stessi, hanno chiamato in causa 
anche gli arabi, che non hanno alcun motivo, neppur fittizio, per 
dolersi di tale provvedimento. 
Altri ancora sono giunti ad affermare davanti agli arabi, con 
somma imprudenza, per non dire altro, che si levavano a difesa della 
libertà anche dei nativi, mentre, per questo riguardo, il decreto segna, 
come ho già esposto, un progresso. 
Concludo confidando che gli onorevoli interroganti vorranno 
con la loro autorità e con il loro patriottismo far comprendere in co-
lonia che il provvedimento, che tanto appassiona, non può preoccu-
pare affatto; e che perciò ogni agitazione è ora inescusabile e dannosa 
alla colonia ed alla patria. E questo appello rivolgo anche agli italiani 
della Libia, che in altre occasioni hanno saputo mostrare un sano 
sentimento civico ed una forte devozione alla patria. 

SULL' ABOLIZIONE DEL MINISTERO DELLE COLONIE (*) 
SOMMARIO: I. La proposta soppressione del Ministero delle Colonie e sue presu-
mibili conseguenze in colonia e nel campo internazionale. — 2. Altri danni pro-
babili della soppressione. 
1. Mi fu comunicato dall'Eccellenza Vostra, questa notte, l'in-
tendimento di sopprimere il Ministero delle Colonie. 
Il dovere e la responsabilità che mi vengono dall'ufficio tenuto 
finora, e il desiderio che V. E. sia onestamente informato, in modo da 
poter valutare con piena coscienza il provvedimento minacciato, mi 
impongono di esporne con franca parola i pericoli certi e i danni irri-
mediabili. 
a) La soppressione, che indubbiamente sarebbe interpretata all'e-
stero come una diminuzione del nostro interesse per le questioni colo-
niali, stroncherebbe i negoziati faticosamente condotti a Parigi e a 
Londra. Epperò, se anche si volesse persistere nell'idea di sopprimere 
il Ministero, si dovrebbe almeno attendere assolutamente il termine 
di quelle stipulazioni. 
b) La pacificazione della Libia è assai recente, e lontana dal 
potersi ritenere stabilmente assicurata. Più volte ho avuto occasione di 
dichiararlo alla E. V., sebbene in questi mesi mi fossi imposto di rispar-
miarle ogni preoccupazione non strettamente necessaria. 
(*) Lettera (inedita) del 14 marzo 1920 al Presidente del Consiglio dei ministri 
del tempo. — Col discorso precedentemente riportato, avevo assistito come padrino, 
per dir così, alla nascita del Ministero delle colonie, e con questa lettera ne scon-
giurai la morte. Siccome il Presidente del Consiglio, dopo la crisi in seguito alla quale 
avevo abbandonato il Ministero delle colonie, ne aveva deciso l'abolizione, feci te-
nere al presidente stesso la lettera affrettatamente redatta che qui riporto, e ritenni 
anche doveroso inviarne copia alla Maestà del Re. Sebbene si tratti di cosa 
allora riservata, il documento riguarda questioni così obiettive, che posso pubblicarlo 
senza scrupolo, come complemento del discorso precedente, stralciando peraltro le 
parti più delicate. (Nota aggiunta) 
50 6 
s c r i t t i vari di d ir i t to pubblico 
In Tripolitania, vi è ancora una schiera di malcontenti, che pur 
avendo subito il patto di ravvicinamento, cerca ogni pretesto per elu-
derne la osservanza; residuo inevitabile della situazione creatasi e con-
solidata durante quattro anni di guerra europea e africana, situazione 
che ha lasciato strascichi molto delicati. La fazione è capeggiata da 
Ramadan Sceteui che, fortemente armato, ricco di denaro, di prestigio 
e di autorità, attende la propizia occasione di una riscossa: la attende 
con una fiducia che l'azione nostra andava gradualmente scuotendo 
nelle sue basi. 
I rimpatrii di truppe in larga misura, che ho dovuto disporre, sono 
stati subito interpretati come segno di debolezza: sono noti gli incita-
menti rivolti a tutti i capi e alle popolazioni affinchè non si compro-
mettano decisamente con noi, in attesa di un avvenire di riscossa. 
Ed ora questa malevola interpretazione sarebbe certo aggravata 
dalla soppressione del Ministero. 
Non è superfluo ch'io dica a V. E. quanto interesse vi sia in una 
Nazione straniera ad alimentare queste voci, chè della sua opera sobil-
latrice io ho mille sicuri indizi. (Omissis).... 
Non è serio profetizzare avvenimenti: ma è mio dovere, d'altra 
parte, prospettare a V. E. anche la possibilità di una fiera ripresa di 
ostilità dei ribelli contro di noi, se l'idea della nostra debolezza si dif-
fondesse e rafforzasse; e allora bisognerebbe abbandonare la Libia 
o ricominciare con le spedizioni militari del '12. 
c) Lo stesso può dirsi della Cirenaica. La nostra politica con la 
Senussia è un notevole successo, del quale solo l'avvenire potrà rivelare 
la vasta portata commerciale ed economica in tutta l'Africa. Ora sia-
mo giunti in questa politica a una svolta decisiva, che può stabiliz-
zarla o distruggerla. Ma una diretta o indiretta confessione nostra di 
debolezza determinerebbe la Senussia, seguita, a sua volta, da tutti i 
Capi, ad orientarsi subito verso il movimento egiziano della indipen-
denza, che già ora guarda alla Cirenaica quale suo primo e naturale 
sbocco di espansione verso tutto il Nord Africa. 
d) Di questi avvenimenti, che una cauta prudenza deve preve-
dere come di immediata minacciosa possibilità, lascio a V. E. valutare 
tutte le vastissime ripercussioni nel campo internazionale. Perduto 
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o diminuito il nostro prestigio sulle popolazioni musulmane a cui 
abbiamo concesso, con tanta eco universale, la cittadinanza italiana, 
noi perderemmo d'un colpo tutto il terreno faticosamente, ma larga-
mente, guadagnato alla nostra influenza in Oriente, che mira, come 
V. E. ben sa, alla costituzione di rapporti commerciali ed economici 
in quel vasto e ricco mondo. Un mondo che, necessariamente, nel 
corso di brevi anni, riuscirà a sottrarsi ai suoi dominatori imperia-
listici, per concedersi in stretta alleanza di affari a chi avrà meglio 
saputo acquistarne la fiducia e la simpatia. 
In così delicato momento, qualunque atto che possa interpretarsi, 
anche se in mala fede, come diminuita sensibilità nostra verso i biso-
gni del mondo musulmano, affidato alle nostre cure dirette, segna 
un'implicita rinunzia, e fiacca la forza che ci è indispensabile per in-
tervenire nella soluzione dei vasti problemi, vitali per il nostro paese. 
Quindi, sopprimere oggi il Ministero delle colonie, o comunque 
svalutare la nostra azione governativa coloniale, è errore che, sebbe-
ne apparentemente in senso opposto, ha le stesse conseguenze gravi 
della progettata partecipazione all'impresa militare contro Costan-
tinopoli. 
L'uno e l'altro fatto io considero come nefasti all'avvenire del 
paese (Omissis)... 
2. e) In compenso di questi danni, quali vantaggi potrebbero 
derivare dalla soppressione del Ministero? 
A mio giudizio, nessuno. 
E' assolutamente erroneo, a mio modo di vedere, considerare ma-
terialmente il Ministero delle colonie alla medesima stregua di altre 
Amministrazioni centrali dello Stato, sorte o ampliate durante la guer-
ra. La conservazione o la soppressione di queste può essere consigliata 
da ragioni di economia o di convenienza amministrativa. A nessuna di 
esse è connesso un interesse politico che esorbiti dai confini stessi della 
Patria. Sì tratta, per queste, di effettiva soppressione o riduzione di 
funzioni e di organi, col risultato di rilevanti economie. Bisognerebbe 
provare che altrettanto possa farsi per il Ministero delle Colonie. Io 
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lo escludo nel modo più assoluto, mentre ammetto che qualche sem-
plificazione possa ancora apportarsi nella struttura dei due governi 
libici, compiendo quel rigido programma che mi ero imposto e che è 
già per gran parte attuato. 
L'esperienza dimostra, anzi, che i Sottosegretariati semiautonomi 
sono assai più ingombranti e dispendiosi di un Ministero. Recenti 
esempi lo hanno comprovato. (Omissis)... 
Non dubito che l'È. V., prima di decidere in così grave argomento, 
vorrà nuovamente considerare le mie ragioni, inspirate soltanto all'a-
more del Paese e al sentimento di responsabilità, con la piena coscienza 
di avere sempre assolto, e di assolvere anche ora, con questo mio 
ultimo atto, tutto il mio compito. 
L U I G I P I N T O R 
N E L RICORDO DI L U I G I ROSSI ( * ) 
SOMMARIO : Cenni sulla vita di Luigi Pintòr e sulla sua opera coloniale. 
« Ricordare » Luigi Pintòr sembra facile a me, tanto la sua retti-
linea e fiera personalità balza evidente e spontanea all'animo; ma se 
cerco di fissare sulla carta l'impressione che ebbi di lui, lo spirito e la 
mano si fermano titubanti e indecisi. Forse le cose più semplici non 
trovano la forma per esprimersi ; forse <( l'affetto l'intelletto lega » ; 
e forse anche la nostra vicendevole compenetrazione di pensieri, di 
convinzioni, di sentimenti, rende ora a me difficile lo sdoppiamento 
necessario a parlarne con obbiettività. Eppure sento che questa stessa 
comunione spirituale può servire a delineare qualche tratto fondamen-
tale della sua figura, così caratteristica e, si può dire anche senza esa-
gerazioni, così eccezionale. 
Trovai Luigi Pintòr Capo di gabinetto al Ministero delle Co-
lonie, dov'Egli era da poche settimane, quando vi fui Ministro la 
prima volta nel 1919, e lo conservai nel suo ufficio, poiché ne riconobbi 
subito il valore. Appena abbandonai il Ministero, anch'Egli lasciò il 
gabinetto, ritornando alla sua Cirenaica. Nominato ancora Ministro 
delle Colonie nel 1920, invitai nuovamente il Pintòr, il quale fu pron-
to alla chiamata, e stette al mio fianco finché durò il mio Ministero. 
Ma ben oltre il Ministero, e sino alla sua morte, continuò la nostra 
fraternità di lavoro e di pensiero. 
So che a volte Egli mi chiamava il suo grande fratello; e, tolto 
(*) Dalla pubblicazione : In memoria di Luigi Pintòr, nel primo anniversario 
della morte, 3 settembre 1925. Scritti di PIETRO DI SCALEA, Ministro delle Colonie, 
L U I G I FEDERZONI e L U I G I R O S S I , g i à M i n i s t r i d e l l e c o l o n i e , ed a l t r i , R o m a , 1926. 
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quanto vi potrebbe essere di troppo lusinghiero per me, la frase è 
giusta. Poiché, sceltolo come collaboratore tra vari funzionari vera-
mente sagaci ed esperti, finii a poco a poco per considerarlo non so 
se come il discepolo dilettissimo, quale raramente ebbi nella scuola 
universitaria, o piuttosto come un fratello più giovane. Certo fu la 
persona di cui più mi fidavo ed in cui più mi confidavo. E credo che 
il vedersi sorretto da tanta incondizionata fiducia contribuisse — 
lo dico senza orgoglio ma come cosa naturale — a fargli acquistare 
quella autonomia di spirito e quella sicurezza in sè, onde negli ultimi 
anni ebbe tanto rilievo la sua personalità morale. 
Contro la mia abitudine, parlo di me; ma solo per parlare di lui, 
e specialmente perchè queste linee possano avere esatta interpreta-
zione e giusta valutazione. 
Il principale titolo d'onore per un funzionario della tempra di 
Luigi Pintòr, fu la fedeltà all'ufficio e ai superiori. Questo carattere 
parrebbe difficilmente conciliarsi con la natura di lui, autonoma e 
fiera. Eppure la sua fedeltà fu sempre così piena e così leale, che Egli, 
talora ingiusto contro se stesso, soffrì critiche e rampogne per atti 
dei suoi capi, che volle difendere anche quando non ne era minima-
mente responsabile. 
Gli è che Luigi Pintòr apparteneva alla esigua schiera dei cava-
lieri dello spirito: quando s'intenda così designare non i sognatori, 
gli utopisti, gli inetti alla vita, ma coloro che sanno elevarsi dalla 
realtà materiale all'alto ideale, e dal piccolo empirismo dei fatti quo-
tidiani ad una concezione complessiva della missione dell'uomo; co-
loro che non temono un duro lavoro inonorato pur di servire un'idea, 
e ad essa sono sempre pronti a sacrificarsi. 
A questa ferma norma di azione forse molto contribuì il suo 
spirito giuridico. Tale sua qualità si riconosceva anche parlando fa-
miliarmente con lui; ma Egli ne diede prove evidenti, tra l'altro, con 
la relazione al Ministro Bertolini sull'« Espropriazione per causa di 
pubblica utilità », dalla quale, su mio consiglio, qualche membro del-
l'odierna commissione che studia la riforma trasse notevole profitto. 
E la sua anima era temprata al diritto dalla natura, dagli studi, dalla 
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disciplina. Poiché il diritto è ragionamento logico, abito morale, e per 
ciò stesso anche realtà di vita. Pochi, come lui, erano serrati nella 
logica: soprattutto per questo Egli fu sempre felice negoziatore con 
gli Arabi, sottilissimi ragionatori. Pochi quanto lui austeri nella mo-
rale privata e pubblica. Mai che mirasse a qualche vantaggio perso-
nale: anzi era in lui un profondo e persino eccessivo spirito di rinun-
zia, che talora veniva da disdegno e talora da una certa voluttà di 
sacrificio. E sempre lo guidava una religiosa devozione, senza sottin-
tesi e senza confini, al dovere, fino a logorarvi la salute e a perdervi 
la vita; e un sincero e coscienzioso, se pur talora appassionato, giu-
dizio degli uomini e delle cose. Ma su questo substrato, un'ansiosa 
ricerca delle «possibilità» reali; per cui, intransigente nei principi, 
Egli sapeva tuttavia adattare secondo i tempi e le circostanze la 
pratica opera sua. Basti l'esempio del suo maggior martirio, fisico e 
spirituale, quando ebbe la reggenza della Cirenaica, in un momento 
singolarmente difficile per complesse circostanze. 
Perciò Egli era fieramente avverso al semplicismo degli improv-
visatori coloniali e degli entusiasti per partito preso, che pure tante 
alterne impressioni destano nel nostro paese, scarsamente ancora edu-
cato ad una ferma e precisa idea coloniale, lontana così dall'arido 
pessimismo, come dall'ottimismo retorico. 
Con questo semplicismo, tanto comune e tanto facile, se non 
altro perchè risparmia il tormento del pensiero, v'ha chi nella poli-
tica coloniale parteggia per la forza, e chi parteggia per gli accordi 
con gli indigeni. Il problema così è mal posto. Vi sono momenti in 
cui è giusto ed utile l'uso della forza, e momenti in cui è giusta ed 
utile invece la ricerca dei consensi. Il Pintòr negava che la forza ma-
teriale basti a tener le colonie. Questa convinzione traeva dallo studio 
profondo della colonizzazione romana e dal vasto esempio della colo-
nizzazione inglese; e la convalidava con l'esame penetrante delle po-
polazioni musulmane, delle quali aveva conosciuto sul luogo i costu-
mi, appreso la lingua, compreso l'animo, in frequenti e svariati 
rapporti. 
Così si spiega com'Egli che, sprezzando con animo superiore le 
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accuse di debolezza e di remissività, era stato uno degli autori princi-
pali degli accordi di Acroma del 1917 coi senussiti, ed aveva preso 
parte notevole negli accordi successivi, non esitasse affatto, nell'anno 
della sua reggenza della Cirenaica, a sostenere tenacemente e vigoro-
samente, presso il governo centrale, la necessità di fare uso delle 
armi contro la resistenza senussita. E ben a ragione: allorquando 
la Senussia trovava continui pretesti dilatori per rifiutare lo sciogli-
mento dei campi armati, formalmente pattuito nel 1921. 
Ma la forza non doveva essere fine a sè stessa, bensì mezzo tem-
poraneo per ristabilire il diritto. Già Luigi Pintòr poneva sempre la 
forza materiale in un grado inferiore al diritto, alla forza intel-
lettuale, alle forze morali in genere. Il suo concetto qui è difficile ad 
essere delineato in breve, senza rischiare di venire fraintesi. Ma io 
parlo soltanto per quelli che hanno l'animo preparato a comprendere 
Luigi Pintòr. Egli, dunque, che aveva studiato, in modo tanto pene-
trante, il difficile mondo musulmano, ne apprezzava l'antica civiltà; 
e ne concludeva che tra noi e gli Arabi deve promuoversi una vasta 
comunanza d'interessi materiali e morali, e stringersi un sempre 
più saldo vincolo di collaborazione. E così, con una lunga veduta e 
con una ampia concezione, pensava che i libici potrebbero divenire, 
a poco a poco, quasi un ponte di congiunzione e di intesa fra l'Italia 
e il mondo musulmano. 
Con ciò per altro il Pintòr non intendeva, come altri pensarono 
e proposero, che convenisse affidarsi ai capi indigeni ed elevarne 
l'autorità. Opposto anzi era il suo concetto. Così in Tripolitania li 
avversò, quando lo credette necessario. Ma così soprattutto in Cirenaica 
Egli mirò a diminuire il potere del Senusso, allontanando dai diri-
genti della confraternita le popolazioni soggette e attraendole nella no-
stra orbita politico-amministrativa. A questo scopo diede fervore di ope-
re, spesso esclusivamente personali. Fu un lavorio lunghissimo, pazien-
te, tenace, che valse a conciliare a noi gran parte delle tribù cirenaiche 
ed a sgretolare la stessa compagine senussita. Anche il viaggio a Roma 
di Idriss nel 1921, cui in vari modi contribuì il Pintòr, fu preordi-
nato a questo scopo: poiché il fatto che il Capo dei senussi si recava 
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a render omaggio al Re degli infedeli sminuiva l'autorità di quello, 
e toglieva molti ostacoli religiosi e politici alla nostra penetrazione 
fra le tribù senussite. Del resto basta confrontare la forza della Se-
nussia nell'epoca in cui Luigi Pintòr lasciò la Cirenaica, con quella 
che avevamo contro in campo negli anni precedenti, per compren-
dere il vasto e profondo risultato dell'opera compiuta. 
Di questa sua tendenza, insieme prudente e forte, moltissimi 
episodi potrei rammentare. Ricordo, tra l'altro, che Egli fu tra i 
pochi che mi confortarono (come cambiano' i tempi!) quando scelsi 
il Volpi a Governatore della Tripolitania ; e fu lui che stese la lettera 
in cui suggerivo l'occupazione di Misurata appena le circostanze 
l'avessero resa possibile; e che poi, dal suo posto di Direttore gene-
rale del Ministero, validamente coadiuvò il Volpi nella sua felicissima 
opera di guerra contro i ribelli e di pace nel promuovere le risorse del 
paese. Se questo è segno, nel Pintòr, di giusto apprezzamento del va-
lore d'un uomo, resosi per tanti titoli benemerito della patria, è anche 
prova del suo retto criterio nel concepire e nell'attuare la politica 
coloniale. 
Ma poi l'idea della pacificazione ritornava sempre in lui; perchè 
sempre teneva presente che mezzo e insieme scopo delle colonie è la 
loro valorizzazione. Per questo Egli dava importanza uguale, se non 
maggiore, all'amministrazione, in confronto della politica coloniale. 
E il suo più ardente desiderio era di crescere attorno a sè funzionari 
che sentissero la nobiltà di bene amministrare, anziché posare a gran-
di politici, perdendosi in meschine astuzie o in sforzi di retorica 
verbale. 
Il troppo rigido ed esclusivo sentimento giuridico può, tuttavia, 
scheletrire talora il pensiero e raffreddare l'animo, se non è innestato 
su un saldo senso morale. E l'innesto fu profondo in Luigi Pintòr. 
Il suo spirito era tutto luce di bontà, anche se nascosta talora da 
qualche asprezza esteriore; cosicché Egli avvinse fortemente a sè 
amicizie profonde, come alimentò nella famiglia affetti degni di lui, 
pieni di comprensione e di devozione. 
La cultura umanistica poi gli dava una larga concezione della 
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vita. Leggeva molto e molto meditava su argomenti di filosofia, di 
economia, di storia, di letteratura. Così i suoi scritti erano densi e 
profondi, rivestiti di forma elegante e precisa; come la sua opera pra-
tica era sempre ispirata ad un ideale palpito di passione. 
Questa larga e disciplinata educazione aveva certo preparato il 
suo spirito a subire il fascino dell'Africa misteriosa e avvincente. 
Ricordo la profonda impressione che gli rimase nell'animo, dopo 
la lettura del « Voyage du centurion » dello Psichari. Nella terra afri-
cana questi cerca pace all'anima in tormento, e non trova che dubbio 
e lacrime. Ma quando arriva al deserto, nell'immensità e nel silenzio, 
il nipote di Ernesto Renan grida al Dio dei cattolici: parla, Signore, 
chè il tuo servo è qui. E, poco dopo, un'eroica morte in guerra sug-
gella la sua fede. 
Nella vita e nel destino del centurione e dello Psichari (che si 
confondono nella rappresentazione artistica) e nella figura del Pintòr 
io scorgo molte linee affini e molti sentimenti comuni. Soprattutto 
perchè così nello scrittore e soldato francese, come nel mio diletto 
amico l'idea divenne realtà; e perchè ambedue compresero la poesia 
del «servire». 
Questa parola, come ogni cosa buona al mondo, ebbe nella storia 
ed ha attualmente varie e contradditorie applicazioni. Mai vidi Pintòr 
così crucciato come quando ricordava l'augusta parola interpretata nei 
secoli passati in un senso di avvilimento, come quando l'udiva pro-
nunciata in un senso simulatore del personale profitto nel tempo pre-
sente. Egli la concepiva come devozione e dedizione intera alla buo-
na causa, sia che questa si manifesti nelle cose, sia che si incarni 
negli uomini. Non era il suo un servire passivo, bensì una fiera espres-
sione volontaria dello spirito. La sua anima di nobile sardo era altera 
ed indomita; e tanto più perciò è mirabile la forza sua nel model-
larla col sentimento del sacrificio, con l'idea del dovere fatta reli-
gione. E sapeva essere spietato contro se stesso, severo verso gli altri, 
quando glielo imponeva un comando della sua coscienza. Egli che 
aveva tendenza alle raffinatezze della vita (e l'organismo ne abbiso-
gnava), si sentiva disposto ad ogni rinuncia, quando ne temeva intral-
ciata la via al suo duro cammino. 
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Se il dovere di « servire » è tanto imperioso per gli uomini, an-
cor più lo è per i popoli. Ogni popolo ha un destino e una missione 
nella grande opera della civiltà. Così Pintòr spiegava la tendenza co-
loniale: ch'è per tal modo un diritto, ma pur anche un dovere delle 
nazioni più civili. E così si delineano i confini e le direttive della 
politica coloniale che, come ogni diritto bene esercitato, cioè col senso 
inseparato del dovere, diventa poi sempre utile a sè e agli altri. Idee 
codeste che sembrano di filosofi da tavolino, di cattedratici dottri-
nari, di filantropi umanitari, se non abbiano il contenuto solido e 
reale, e l'attuazione forte ed armonica ch'ebbero nella pratica colo-
niale di Luigi Pintòr. 
Interrompo queste note, affrettatamente stese in un tranquillo 
angolo alpestre, che rende più vivida alla mia memoria l'imagine 
di Luigi Pintòr, quale lo vidi per l'ultima volta, a Chamonix, ultimo 
dei suoi intimi, prima della rapida sua dipartita. 
Nella terra che fu del suo Re sardo, cui lo legava ferma lealtà di 
suddito, nel contorno dei bianchi ghiacciai eterni, la sua figura bal-
zava, sottile e diafana, ma forte e pura, col singolare fascino di dignità 
signorile, col sorriso argutamente intelligente, con l'occhio vivo e 
profondo. Così, quando turbato da misere cose quotidiane mi chiu-
do in me stesso, nella breve schiera di maestri, di compagni, di disce-
poli, che la mente rievoca, mi appare, impressionante tra tutti, Luigi 
Pintòr; e da lui traggo luce, conforto, ammonimento. E tale Egli 
sia: esempio e sprone agli Italiani delle giovani generazioni. 
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pieni — , 267 ss., 293 ss. 
« Prammatica Sanzione », 131 s. 
Prerogative e Privilegi, 10 ss., 51, 135 ss., 
142 ss., 149, 159, 314 ss., 331 s., 328 ss. 
Presidente della Repubblica, 57, 60, 314 s. 
Presunzione di morte, 360 ss. 
Principi, 147, 333 ss. 
Proprietà (Diritto di), 10, 12, 438. 
R 
Ragion di Stato, 6 n. 
Rappresentanza dello Stato, 89 ss., 94, 
97-
— politica, 40, 79 ss., 202, 233. 
— delle minoranze, 86 ss. 
— sindacale (v. Sindacati), 177 ss. 
Re (v. Corona, Capo dello Stato), 32 s., 
47, 51 s., 60, 63, 68 n. 14, 95 ss., 104 s., 
113 ss., 278 s., 308 ss., 313 ss., 335 ss. 
Realismo, 192, 193 n. 5, 194 s., 197. 
Regina, 333 s., 343 's. 
Regola (v. Leggi). 
Reggenza, 89, 319, 323 s., 330, 344. 
Religioso (Elemento — ) , 103, 116 s., 227. 
Resistenza, 115 ss., 255. 
Ricchezza mobile, 345 ss. 
Risparmio degli emigranti, 427 ss. 
Rivoluzione, 4 ss., 255. 
S 
Salica (Legge), 317 s. 
Senato, 28, 32, 58, 80, 135 ss. 
Sindacati (v. Corporativismo, Lavorato-
ri), 165 ss., 183 ss., 199 ss., 219 ss., 
228 ss., 401 ss., 422. 
evoluzione storica dei — , 206 ss., 
215 ss. 
intervento in giudizio dei — , 165 ss., 
173 ss., 219 ss. 
rappresentanza dei — (v. Rappresen-
tanza sindacale), 202 ss., 208 ss. 
struttura giuridica dei — , 168 ss. 183 
ss., 191 ss., 204 ss., 309 ss. 
Società civile, 185 ss., 220 n. 1, 228 ss., 
232, 234. 
Stati generali, 73. 
50 6 
s c r i t t i vari di d ir i t to pubblico 
Stato : Capo dello — (v. Re), 36 s., 51, 
62 s., 72, 80, 261. 
caratteri dello — , 219 ss. 
forma dello — , 222 n. 3 e 4. 
intervento dello — , 16 ss., 235, 406 s., 
409, 438, 440 ss., 480 ss. 
organicità dello — , 66 ss., 90 ss., 102 
ss., h i ss., 187, 193 ss., 202. 
personalità dello — , 123 n. 5, 198, 202 
s., 222 n. 3. 
sovranità dello — e del popolo, 18 ss. 
35, 55, 77 ss., 90, 97 s., 102, 204 s. 
territorio dello — , 106 ss. 
unità dello — , 66 s., 74, 80 s., 108, 222. 
Stato corporativo, 219 ss., 232 ss. 
— costituzionale, (v. Costituzione del-
lo Stato), 116, 225. 
— di diritto, 23, 115. 
— federale, 18 s., 59, 223. 
— libero, 225. 
— moderno (v. Stato di diritto), 26, 
70, 102, 108, 138. 
— parlamentare, 225. 
— patrimoniale (v. Monarchia asso-
luta), 100 n. 15, 109. 
— rappresentativo (v. Rappresentanza 
politica), 79, 225. 
Stato d'assedio, stato di guerra, stato 
di pericolo pubblico, 4 s., 237 ss. 
— nelle colonie, 499 ss. 
Statuto italiano, 136, 146, 148, 317. 
Storicità, a i , 70 ss., 121, 159, 206 ss., 
225 ss., 251. 
Successione al trono (v. Re). 
« Sui generis », 13 ss. 
T 
Terminologia nel diritto pubblico, 46 s. 
257, 267. 
Tribunali eccezionali, 140, 144. 
Tripartitum, 93 s. 
U 
Uffici di collocamento, 405 ss. 
V 
Veto sospensivo, 57. 
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P U B B L I C A Z I O N I 
DELL' ISTITUTO DI DIRITTO PUBBLICO E DI LEGISLAZIONE SOCIALE 
DELLA R. UNIVERSITÀ DI ROMA 
SERIE I (*) 
I - M A R O N G I U A N T O N I O , 1 Parlamenti di Sardegna nella sto-
ria e nel diritto pubblico comparato L. 15,— 
I I - T E S T A VIRGILIO, Il diritto di espropriazione delle aree 
fabbricabili in relazione al problema delle abitazioni 
e allo sviluppo edilìzio dei centri urbani . . . . » 12,— 
V - M O R T A T I C O S T A N T I N O , L'ordinamento del governo tiel 
nuovo diritto pubblico italiano » 10,— 
V I - M I E L E G I O V A N N I , La manifestazione di volontà del 
privato nel diritto amministrativo » 10,— 
V I I - R I V A SANSEVERINO L U I S A , Salario minimo e salario 
corporativo » 10,— 
V I I I - K A W A N L E O N E , La costituzione della Polonia . . » 10, — 
I X - R I V A SANSEVERINO L U I S A , Il diritto di privativa nel 
contratto di lavoro » 15,— 
X - Z O R A S GIORGIO, La costituzione della Grecia . . . » 10, — 
X I I - B A V A J A M O R , Il principio rappresentativo nello Stato 
sovietico » 15,— 
X I I I - O R I G O N E A G O S T I N O , Sulle leggi costituzionali...» 10, — 
X V - O R I G O N E A G O S T I N O , Provvedimenti regi sottratti ai 
controlli giurisdizionali » 7,50 
X V I - BISCARETTI PAOLO, La proposta nel diritto pubblico . » 10, — 
(*) I numeri mancanti sono esauriti. 
SERIE II 
I - BALZARINI R E N A T O , Atti e negozi di diritto corporativo L . 3 0 , — 
I I - BISCARETTI PAOLO, Contributo alla teoria giuridica della 
formazione degli Stati . . . » 35,— 
I I I - L E V I L I O N E L L O , 1 controlli dello Stato sulla produzione 
industriale » 18,— 
I V - L A V A G N A C A R L O , La dottrina nazionalsocialista del di-
ritto e dello Stato » 25,— 
V - R O S S I L U I G I , Scritti vari di diritto pubblico (voi. V ) . » 6 0 , — 
Lire 6 0 . -
